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Forsvaret og Danmarks sikkerhed har i den senere tid været højt placeret på den po-
litiske dagsorden. I juni 2017 præsenterede regeringen sin udenrigs- og sikkerheds-
politiske strategi 2017-2018 som opfølgning til Peter Taksøe-Jensens udredning om 
Danmarks udenrigs- og sikkerhedspolitik, og den 28. januar i år præsenteredes så det 
ny forsvarsforlig, der var indgået mellem regeringen og Dansk Folkeparti, Socialde-
mokratiet og Det Radikale Venstre, og som frem til 2023 skal styrke forsvaret.
Udenrigs vil gerne bidrage til debatten, og temaet for dette nummer er derfor de sik-
kerhedspolitiske udfordringer, som Danmark står overfor her i begyndelsen af det 21. 
århundrede. Bertel Heurlin indleder med en analyse af, hvordan de tre former for ver-
densorden, den multipolære, den bipolære og den unipolære, har haft indflydelse på 
Danmark og Danmarks sikkerhed fra Anden Verdenskrig til i dag. Christine  Nissen 
og Jakob Dreyer tager fat på det problem, at når EU i lyset af den ændrede sikkerheds-
politiske virkelighed lancerer en række ny forsvarspolitiske initiativer, så risikerer 
Danmark på grund af sit forsvarsforbehold at stå udenfor. Michael H. Clemmesen ret-
ter i sin artikel en skarp kritik af den ifølge forfatteren udbredte opfattelse, at et russisk 
angreb på de baltiske lande og eventuelt Bornholm er utænkeligt, og han påviser, hvor 
mange styrker det i virkeligheden ville kræve at forsvare den lange baltiske landgræn-
se. Niels Byrjalsen og Kristian Søby Kristensen diskuterer, om det er muligt for åbne 
samfund at skabe sikkerhed i en digital tidsalder. Cybertruslen er måske ikke den stør-
ste trussel, men det er i høj grad et område, hvor man mangler svar. Frede Vestergaard 
beskæftiger sig med migration som en sikkerhedspolitisk trussel, fordi den på sigt kan 
true sammenhængskraften i vort samfund. Og endelig ser Annegrethe Rasmussen  
på den usikre faktor i det udenrigs- og sikkerhedspolitiske billede: USA’s præsident 
Donald Trump.
Efter temaet bringer vi de tre vinderartikler fra Det Udenrigspolitiske Selskabs og 
Udenrigsministeriets artikelkonkurrence, der meget passende også handlede om  
sikkerhedspolitik.
I baggrundssektionen har Lykke Friis skrevet om Merkel og det tyske valg, Peter  
Tygesen om Zimbabwe 2.0 og Ali Alfoneh om de tilbagevendende politiske rystelser 
i Iran, og i litteratursektionen har Henrik Døcker anmeldt John Kierulfs bog om ned-
rustning i et folkeretligt perspektiv.
God læselyst!
F R A  R E D A K T I O N E N
Fra redaktionen 
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Sydossetiens væbnede styrker har længe 
været underlagt den russiske hær; men 
nu er det officielt. Dumaen i Moskva har 
ratificeret en aftale, der integrerer styr-
kerne i de russiske og underlægger dem 
russisk kommando. Det er også det mest 
praktiske, da den russiske hær står over-
alt i Sydossetien og er mange gange stør-
re end den sydossetiske.
Sydossetien er en af de to georgiske pro-
vinser, som Rusland ‘befriede’ i august 
2008 i en krig, der varede fem dage. Kri-
gen var fremprovokeret af Rusland, som 
havde forberedt sig længe og grundigt. 
Formålet var at stoppe Georgiens tilnær-
melse til NATO, som Rusland har valg at 
definere som sin hovedmodstander.
Det er umuligt at sige, hvor mange 
mennesker der for tiden bor i Sydosseti-
en. Georgierne er etnisk udrenset, og nog-
le osseter er fortrukket nordpå eller til 
slægtninge i Georgien. Man kan gætte på, 
at der bor 50.000-70.000, hvoraf op mod 
halvdelen er russiske soldater og admini-
stratorer med familier. Forbindelsen nord-
på sker ad luftvejen eller den eneste lande-
vej gennem Kaukasusbjergene.
Provinsen ligger midt i Georgien og er 
lidt større end Fyn. I nord grænser den 
til den russiske autonome republik Nord-
ossetien, og i syd er den kun få kilometer 
fra hovedvejen og jernbanen mellem Ge-
orgiens hovedstad Tblisi og havnebyerne 
Poti og Batumi ved Sortehavet. Dermed 
er Georgien ekstremt sårbart, for rus-
serne kan fra deres baser i Sydossetien i 
en håndevending kappe Georgiens ryg-
rad og i realiteten dele landet i to og lam-
me det.
Rusland anerkendte i 2008 regionen 
som selvstændig stat, men er helt åben-
bart i færd med at annektere den. Proces-
sen er interessant og værd at studere, for 
den er med variationer gentaget på Krim 
og i det østlige Ukraine. Man uddeler 
russiske pas til dem, der måtte ønske det. 
Så lader man foretage nogle provokati-
oner, fx beskydning af politistationer og 
landsbyer, og når reaktionen kommer, 
slår man til og kommer sine betrængte 
‘landsmænd’ til hjælp imod  ‘overgrebene’. 
Der er selvfølgelig ikke tale om erobring 
– de såkaldte landsmænd vil før eller 
sen ere efter en folkeafstemning selv an-
mode om indlemmelse i Rusland.
 
Klumme:  
Rusland på afveje
Af Klaus Carsten Pedersen
Klaus Carsten Pedersen er cand.polit., han var Det Udenrigspolitiske  
Selskabs direktør 1987-2013.
KLUMME
 UDENRIGS 3  |  2017  |  3 
KLUMME
Der er ikke noget at sige til, at andre 
nabolande med russiske mindretalsbe-
folkninger er nervøse. Foruden Ukraine 
drejer det sig om Moldova, hvor den rus-
siske hær har stået i Transnistrien i 27 år, 
Kasakhstan og Baltikum – især Estland, 
hvor befolkningen i nordøst er helt over-
vejende russisk. Balterne har dog NATO 
i ryggen. Det burde gøre dem lidt mindre 
nervøse, men os måske en anelse urolige.
Det er sørgeligt, at Rusland har ud-
viklet et nul-sum-syn på sin omverden: 
hvad der er godt for naboerne, er skidt 
for Rusland og omvendt. Havde Rusland 
villet, kunne det have etableret gode ven-
skabelige forhold til alle sine små nabo-
lande. Men man vil have indflydelse og 
respekt og definerer desværre respekt på 
samme måde, som rockerbanderne gør 
det. Man vil hellere frygtes end elskes. 
Man kunne også have bevaret et godt 
forhold til NATO, alliancen mellem Rus-
lands vigtigste handelspartnere, dér hvor 
rige russere investerer deres penge, kø-
ber fast ejendom og sender deres unge på 
college. Men man har, helt banalt, brug 
for en ydre fjende for at legitimere sin in-
terne magtudøvelse.
Det gør det lidt vanskeligt at håndtere 
russiske provokationer. Finder man sig i 
dem, fortsætter de, og det kommer til at 
ligne en russisk succes. Siger man fra, fx 
med sanktioner eller med en lidt skarpe-
re forsvarsprofil, bekræfter man regimets 
påstand om, at NATO ikke vil Rusland 
det godt. Strategien må være at samar-
bejde med russerne, hvor det er fornuf-
tigt og muligt, men samtidig holde ual-
mindelig godt øje med, hvad de foretager 
sig – især i vort nærområde – og kom-
munikere det klart og tydeligt verbalt og 
i handling, hvis vi føler anledning til uro. 
Det nye forsvarsforlig ser ud til at for-
bedre mulighederne for begge dele.
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Af Bertel Heurlin
Bertel Heurlin er professor i europæisk sikkerhed og integration, Institut 
for Statskundskab, KU, Director, China Security Studies, Centre for Mili-
tary Studies, UCPH, tidligere forskningschef for DUPI.
I 1965 udgav Per Hækkerup som uden-
rigsminister den første populære og 
autoriserede fremstilling af samtidens 
danske udenrigspolitik. Her fastslog han 
bl.a., at et lille land er fundamentalt an-
derledes stillet end en stormagt, at stor-
magterne og spillet mellem dem afgør 
først og fremmest verdensudviklingen, 
og at et lille lands udenrigspolitik der-
for fortrinsvis består i at tilpasse sig ver-
densudviklingen.
Per Hækkerups beskrivelse svarer helt til 
andre tidligere danske udenrigsministres 
opfattelse. Således fastslog Erik Scavenius 
i sin bagudskuende bog fra 1948 Forhand-
lingspolitikken under besættelsen, at “Be-
stemmende for dansk udenrigspolitik må 
… nødvendigvis til ethvert tidspunkt bli-
ve Danmarks stilling mellem stormagter-
ne …” Sådan har Danmark set sig selv lige 
siden det store tab i 1864. Danmark må til-
passe sig den gældende verdensorden, og 
det vil i realiteten sige den gældende orden, 
som den er udtrykt i relationerne mellem 
stormagterne.
Denne artikel tager udgangspunkt i disse 
betragtninger og den måde, de teoretisk er 
udformet i den forskningstilgang, som hvi-
ler på strukturel realisme. ‘Neorealismen’, 
som den også betegnes, er udformet af 
Kenneth Waltz. Der bruges en udvidelse af 
teorien til også at gælde unipolaritet, skabt 
af Birthe Hansen (Unipolarity and  World 
Politics, Routledge 2011). Artiklen beskri-
ver de tre former for verdensorden, den 
multipolære, den bipolære og den unipo-
lære, som har ydet indflydelse på Danmark 
fra Anden Verdenskrig til i dag. 
Dernæst redegøres der for de strategi-
er, som Danmark har benyttet for at tilpas-
se sig de internationale vilkår, som de skif-
tende verdensordner stiller landet overfor. 
Strategierne tolkes i den strukturelle realis-
mes teoretiske termer. Udgangspunktet er 
‘magtbalanceteorien’, som hævder, at stater 
vil være tilbøjelige til at balancere den stær-
keste magt. Det finder normalt ikke sted 
under unipolaritet, da kapabilitetsforskelle-
ne er så store, at der intet kan vindes. Her 
suppleres med begreberne ‘flocking/free-
riding’. ‘Flocking’ betyder, at der på vita-
le sikkerhedspolitiske områder bakkes op 
omkring supermagten. ‘Freeriding’ rela-
teres til strategier, der udnytter systemets 
stabilitet. ‘Issue-balancing’ er forsøg på 
balancering på meget specifikke områder. 
‘Management’ er supermagtens udøvelse 
af magt i det internationale system. 
Dernæst foretages en simpel analyse af 
Danmark:  
Et land under indflydelse
TEMA | DANSK SIKKERHED ÅR 2018
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Fra: Heurlin, Bertel: Krig og Fred i det 21. Århundrede. Samfundslitteratur,  
København, 2009
TEMA | DANSK SIKKERHED ÅR 2018
Danmarks kapabiliteter i perioden, og en-
delig følger en undersøgelse af truslerne 
mod Danmarks vitale nationale mål. 
Indflydelse, kapabiliteter, verdensorden
Kort og godt: Danmark er et land un-
der indflydelse. Det er alle småstaters vil-
kår. Indflydelsen kommer udefra og mere 
præcist fra den gældende verdensorden. 
Danmark indgår i denne verdensorden i 
kraft af sine kapabiliteter. Verdensorde-
nen kan forstås på mange måder. Her ses 
den som et udtryk for magtfordelingen og 
er magtudøvelsens anker. Den forklarer va-
rierende politiske udfald. Verdensordenen 
fungerer som en konstant, som ikke ud-
skiftes tit og ofte. 
Ikke desto mindre kommer denne artikel 
til at beskæftige sig med ikke mindre end 
tre former for verdensorden: en mulitipo-
lær, en bipolær og en unipolær. Verdensor-
denen er udskiftelig. Det er Danmark ikke. 
Men landet er markant forandret i løbet af 
de snart 75 år, der er gået siden Anden Ver-
denskrig ophørte og førte til en kold krig. 
Den kolde krigs afslutning afslørede en ny 
verdensorden. Den blev båret af en omfat-
tende optimisme og drivkraft. Den så ud til 
at fjerne muligheden for verdenskrige, kol-
de som varme. 
Multipolær verdensorden: De to verdens-
krige fandt sted under en multipolær ver-
densorden. Virkningerne var katastrofale. 
Tabene og ødelæggelserne uhørte. Multi-
polaritet er baseret på tre til syv stormag-
ter, som balancerer hinanden ved at ind-
gå i skiftende alliancer. Resultatet er generel 
ustabilitet.
Bipolær verdensorden: Men knap var 
Anden Verdenskrig afsluttet før alvorli-
ge konflikter brød ud. I 1946 holdt Chur-
chill sin berømte tale om, at “der fra nord 
til syd var sænket et jerntæppe gennem 
Europa.” Var der en ny verdensorden på 
vej? 
Den ny verdensorden kom snigende. 
Det var de to sejrherrer i Anden Verdens-
krig, som nu havde erhvervet samlede ka-
Danmarks sikkerhedspolitik under og efter den kolde krig
DEN KOLDE KRIG
Placering og rolle:
Udsat frontliniestat
Småstat
Forbruger af sikkerhed
”Bad-boy” i NATO
 
Politik:
Frihjuls-politik
Tilpasning
Indenrigspolitik
Fodnoter
Dagsordener
Værdifastholdelse
Militæret afpolitiseret
EFTER DEN KOLDE KRIG
Placering og rolle:
Sikker centerstat
Stormagtsorienteret
Producent af sikkerhed
”Best-boy” i NATO
Politik:
”Hard-work” politik
Aktivisme
Internationalisme
Fodslag
Verdensorden
Værdifremme
Militarisering af udenrigspolitikken
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pabiliteter, som måtte kvalificerede dem 
som de to eneste stormagter i verden. Det 
var oplagt, at de fik betegnelsen supermag-
ter. Men allerede mindre end 45 år sene-
re opstod atter en ny verdensorden. Et helt 
unikt syn i verdenshistorien. Den nye ver-
den startede i september 1989 og var fuldt 
udfoldet i 1991. I denne korte tid udfolde-
des den mest spektakulære og bemærkel-
sesværdige politiske proces i verdenshisto-
rien: Afslutningen af den kolde krig.
Unipolær verdensorden: Den kolde krig 
foregik på alle de måder, krige normalt 
blev udkæmpet på. Undtaget var kon-
kret udveksling af ødelæggelseskraft, brug 
af fysisk militær vold og blodsudgydelse. 
Men det gjaldt kun på de områder, som 
de to supermagter havde valgt som de-
res basale interessesfærer. Øst-vest-krigen 
kunne kaldes en virtuel krig. Dér, hvor in-
teressesfærerene ikke var fastlagt, var der 
imidlertid frit slag for stedfortræderkrige. 
Den kolde krig lå tungt og truende over 
verden. Som om den aldrig skulle høre op. 
Men pludselig var det hele ovre.
Det unikke var, at verden oplevede, at 
to supermagter blev til en. Endnu mere 
unikt var det, at processen var baseret på 
en fredelig og frivillig kapitulation. Sov-
jetunionens imperium blev opløst. Først 
trak USSR sig tilbage fra sine globale posi-
tioner, Afghanistan og Vietnam, dernæst 
fra Østeuropa for til slut at opløse sig selv. 
Uden blodsudgydelse. Tilbage stod USA 
som enesupermagten. 
Dermed var det system skabt, som defi-
nerer verdensordenen i dag. Det er det sy-
stem, Danmark er under indflydelse af i 
dag.
Danske strategier
Hvordan forholder Danmark sig til dis-
se verdensordensskift, fulde af mulighe-
der og farer?
Danmark vælger ikke overraskende tre 
forskellige former for tilpasningsstrategier. 
Småstater som Danmark må tilpasse sig. 
Inden for alle tre verdensordenstyper vil 
småstater være meget sårbare for udslet-
telse, selv om dødsraten for stater ikke er 
markant. Men småstater er ganske udsat-
te – mindst under unipolaritet, mest un-
der multipolaritet. I midten ligger bipola-
riteten, hvor risikoen for ‘finlandisering’ 
er større end risikoen for udslettelse. Det 
gælder også Danmark. Danmark var i næ-
sten konstant eksistenskrise frem til 1945. 
Under øst-vest-konflikten var faren for et 
sovjetisk angreb i den grad til stede. Det 
kunne betyde en total fysisk udslettelse af 
nationen gennem et kernevåbenangreb. 
Unipolariteten giver den største sikker-
hed for at undgå udslettelse medmindre 
man får den amerikanske mærkat at være 
en ‘rogue’ stat, en slyngelstat. Der er ingen 
tvivl om, at 1989 for Danmark var et hi-
storisk skifte. Aldrig tidligere i nyere tids 
historie har dansk eksistens været sikrere. 
Det er et bemærkelsesværdigt skifte, når 
der blot ses årtier tilbage.
Men hvilke strategier har Danmark be-
nyttet for ikke alene at sikre sin eksistens, 
men også at bevare sine overordnede mål 
i relation til det internationale system, til 
den gældende verdensorden?
Strategier under multipolaritet
Hvis vi ser på perioden fra skæbneåret 
1864 til 1945, altså under den hersken-
Verdensordenen er udskiftelig. Det er Danmark ikke. Men landet er 
markant forandret i løbet af de snart 75 år, der er gået siden Anden 
Verdenskrig ophørte og førte til en kold krig. 
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de multipolaritet, har Danmarks strategi 
været at ligge så tæt som muligt i forhold 
til stormagten Tyskland. Tyskland skul-
le være overbevist om, at Danmark aldrig 
ville indgå i en alliance rettet mod Tysk-
land. Dansk sikkerhed skulle oprethol-
des ved en ‘flocking’-politik i forhold til 
Tyskland. At balancere Tyskland var ikke 
muligt. Forsigtige forsøg afslørede den-
ne kendsgerning. Der var kun en realistisk 
option. På det diplomatiske plan var der 
spæde forsøg på ‘freeriding’ ved at spille 
neutralitetskortet. 
Mineudlægningen i 1914, som var et 
tysk krav, demonstrerede vanskeligheder-
ne. ‘Freeriding’ blev også forsøgt efter det 
tyske nederlag i Første Verdenskrig ved at 
satse på Folkeforbundet, men uden no-
gen gennemslagskraft på længere sigt. Ik-
ke-angrebspagten fra 1939 efterfulgt af 
besættelsen markerede den mest funda-
mentale ‘flocking’. Der var desperate for-
søg på ‘freeriding’ ved at hævde ‘besættel-
sesneutralitet’. Det, der kom Danmark til 
hjælp, var den efterhånden magtfulde an-
ti-tyske alliance. 
Som Tysklands totale nederlag blev 
mere og mere synligt, blev det ved tider-
nes gunst og ved effektivt diplomati mu-
ligt for Danmark at skifte side og derefter 
at flokkes omkring de globale sejrherrer 
med fastholdelse af et gran af den over-
ordnede neutralitetspolitik. Da bipolarite-
ten i slutningen af 1940’erne var fuldt er-
kendt, var det forbi med ‘freeriding’ i form 
af neutralitetsstrategi.
Strategier under bipolaritet
Den bipolære verdensorden vendte op og 
ned på Danmarks position. Verden blev 
delt i to globale systemer styret af hver sin 
magt, som kapabilitetsmæssigt skilte sig 
ud fra de øvrige stater. Det var supermag-
terne USA og USSR. De ikke alene kon-
kurrerede, men bekæmpede hinanden. 
Det skete med alle midler, militære, øko-
nomiske og politiske. 
Hvordan stillede Danmark sig under 
disse nye vilkår? Hvordan skulle man til-
passe sig denne nye indflydelse? Som 
nævnt flokkedes Danmark i første om-
gang omkring de allierede sejrende mag-
ter, men da verden blev polariseret, måt-
te der vælges side. Europa blev delt i to, og 
da Danmark lå så tæt ved skillelinjen, som 
det overhovedet var muligt, blev valget 
både let og svært. Let fordi landet lå i den 
amerikanske indflydelsessfære. USA og 
Sovjetunionen havde delt Europa mellem 
sig. Europa oplevede sin ‘Stunde Null’.
USA kunne sikre Danmark mod en 
tjekkoslovakisering, mod at blive en sov-
jetisk vasalstat og mod en mulig sovje-
tisk militær aggression. Så en snæver og 
tæt ‘flocking’ omkring USA var et indly-
sende valg. Alligevel var det svært, for-
di Danmark ikke var interesseret i at se sig 
selv – eller blive set – som en amerikansk 
vasalstat, fordi landet havde en interesse i 
at undgå en tilspidsning af øst-vest-kon-
flikten. Dertil kom en interesse i ikke at 
blive opfattet som en frontlinjestat, hvor-
fra et vestligt angreb på USSR kunne fin-
de sted. 
Her var et klart dilemma, som mere el-
ler mindre konsekvent søgtes løst ved for-
skellige former for ‘freeriding’ i forhold til 
den vestlige blok. Denne ‘freeriding’ var 
gældende i forskellige europæiske lande, 
som tilhørte NATO-alliancen. Yderst stod 
Frankrig, som under størstedelen af den 
Småstater som Danmark 
må tilpasse sig. Inden for 
alle tre verdensordenstyper 
vil småstater være meget 
sårbare for udslettelse, selv 
om dødsraten for stater 
ikke er markant. 
TEMA | DANSK SIKKERHED ÅR 2018
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kolde krig stod uden for NATOs alliance- 
struktur. Danmark lå i midten, med for-
behold over for stationering af fremmede 
tropper, forbehold over for kernevåben-
stationering og -strategi og særlige forbe-
hold i forbindelse med Bornholm. Tættest 
på USA lå Vesttyskland, som repræsente-
rede den centrale militære øst-vest-front-
linje med over to millioner fremmede 
tropper fast stationeret og med en massiv 
tilstedeværelse af militært materiel. 
Danmarks medlemskab af NATO var 
således klart et medlemsskab med betyde-
lige forbehold. På et tidspunkt under den 
kolde krig fik dette forbeholdssystem end-
og en særlig betegnelse.‘Danmarkisering’ 
blev et udtryk for et land, som primært 
var forbruger af sikkerhed i alliancen. 
Produktion af sikkerhed var begrænset. 
Man kørte på frihjul. Der var en betyde-
lig grad af ‘freeriding’ i den danske poli-
tik under den kolde krig, som ikke mindst 
blev markeret i den lange fodnoteperio-
de i 1980’erne. Danmarks valg under den 
kolde krig var således en klar ‘flocking’ 
omkring supermagten USA supple-
ret med en betydelig ‘freeriding’ i den 
øst-vestlige konflikt.
Strategier under unipolaritet
Efter den kolde krigs afvikling ved Sov-
jetunionens kapitulation stod Danmark 
under indflydelse af et ‘single super pow-
er system’, teoretisk betegnet som unipo-
laritet. Hvilke ændringer betød det i Dan-
marks overordnede sikkerhedspolitiske 
strategi? Danmark var et af de lande, som 
først forstod rækkevidden og konsekven-
serne af den nye verdensorden. 
Hvor den overordnede sikkerhed un-
der den kolde krig havde været udelelig, 
forstået som det forhold, at global sikker-
hed primært måtte ses i et øst-vestligt, bi-
polært perspektiv, var sikkerheden nu de-
lelig. Sikkerhedsproblemerne spredtes til 
at være individuel, ‘human security’, soci-
al sikkerhed, snæver national, etnisk beto-
net sikkerhed, global sikkerhed som mil-
jø, klima, pandemier, terrorisme. Det er i 
virkeligheden et udtryk for, at den enkelte 
stat selv i højere grad end under den kolde 
krig må tage ansvar for at placere sig selv 
i den nye sikkerhedspolitiske sammen-
hæng. Hvor der for staterne under bipola-
riteten i princippet var en mulighed for at 
vælge mellem den ene eller den anden su-
permagt, som dermed gav en vis forhand-
lingsmagt, eksisterer denne mulighed ikke 
under unipolariteten. Teorien siger, at 
unipolariteten dermed lægger op til ‘hårdt 
arbejde’ for den enkelte stat.
For Danmark blev situationen den, 
at der blev satset på en meget klar 
‘flocking’-strategi, som indebar, at man 
på alle væsentlige sikkerhedspolitiske pa-
rametre skulle følge USA. Det betød, at 
enhver ‘freeriding’ blev undgået og at 
en ‘hårdt arbejde’-strategi blev søgt gen-
nemført for gennem USA at styrke Dan-
marks generelle internationale position. 
Den markante ‘flocking’-strategi har 
været gældende med uforandret kraft si-
den unipolaritetens første tid til i dag. 
Den har ikke mindst betydet, at Dan-
marks universalistiske politik med en 
kraftige satsning på FN er blevet svæk-
ket, ikke mindst i relation til den meget 
omfattende danske deltagelse i militæ-
re interventioner udført af det internatio-
nale samfund gennem ad hoc-koalitioner 
primært ledet af USA. 
Det centrale skel er 1999, hvor Dan-
mark går i krig uden et klart mandat fra 
FN’s sikkerhedsråd. Denne politik fort-
sætter uanset regeringssammensæt-
ning. Således bliver det i 2011 og 2013 
klart tilkendegivet af statsminister Hel-
le Thorning Schmidt, at Danmark ‘ved 
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I Taksøe-redegørelsen fra 2016 om dansk udenrigspolitik kunne det 
konstateres, at Kongeriget Danmark i ‘arktisk henseende er en stormagt’. 
Men samtidig må det understreges, at dansk territorium igen kan skifte,  
i tilfælde af at Grønland erklærer sig som en uafhængig stat, hvorefter 
Danmark vil blive reduceret til en post-arktisk stat.
et entydigt og akut behov for humani-
tært begrundet international interven-
tion’ kan handle uden accept fra sikker-
hedsrådet.
Spørgsmålet om, hvorvidt ændringer-
ne i de internationale forhold forårsa-
get af ikke mindst en ny amerikansk re-
gering under Trump, som fremtræder 
protektionistisk, isolationistisk og uden 
ønske om verdenslederskab, samt dybe 
problemer for europæisk integration i 
form af renationaliseringstendenser vil 
betyde ændringer i den danske markante 
‘flocking’-strategi, er påtrængende. 
Ser vi på situationen, er der imidler-
tid ikke nogen tegn på, at USA er ved at 
abdicere som supermagt. Tværtimod er 
vurderingen generelt den, at ændringer-
ne i kapabiliteterne i international sam-
menhæng ikke på nogen måde kan pege 
på fremkomsten af endnu en bipolær el-
ler en multipolær verdensorden. Der er 
ingen tegn på fremkomsten af en koaliti-
on af magter, som står sammen om at ba-
lancere USA. Uanset politisk adfærd eller 
forskellige bemærkelsesværdige udsagn 
fra Trumps side må unipolariteten ses 
som robust. Det er i sidste instans kapa-
biliteterne, der tæller.
Tre verdensordners indflydelse 
Verdensordenerne har ændret sig grund-
læggende og med små intervaller i de se-
neste små 75 år. Men hvad med Dan-
mark? Har Danmark grundlæggende 
været konstant – og hvis ikke, hvordan 
har relationerne været mellem ændrin-
gerne i verdensordenen og ændringer-
ne i Danmark? Hvordan ser det ud med 
Danmarks kapabiliteter? Her vil Kenneth 
Waltz’ simple kapabilitetsmodel være ud-
gangspunktet.
‘Territoriet’ har vel næppe ændret sig. 
Og dog. I realiteten har der været grund-
læggende ændringer. Det danske land-
kort ændrede sig alene i 1960’erne funda-
mentalt. Motorveje og broer overalt. Alle 
byer fik parcelhuskvarterer, industrikvar-
terer og omkørselsveje. Landbrugsarealer 
blev sammenlagt og intensiveret. Vigtigt 
er udvidelsen af territoriet. I 1953 blev 
kolonien Grønland en del af Danmark. 
I 1979 fik Grønland hjemmestyre og i 
2009 selvstyre, som betød, at kun for-
svars- og udenrigspolitik skulle varetages 
af danske institutioner. I Taksøe-redegø-
relsen fra 2016 om dansk udenrigspoli-
tik kunne det konstateres, at Kongeriget 
Danmark i ‘arktisk henseende er en stor-
magt’. Men samtidig må det understre-
ges, at dansk territorium igen kan skifte, 
i tilfælde af at Grønland erklærer sig som 
en uafhængig stat, hvorefter Danmark vil 
blive reduceret til en post-arktisk stat.
‘Befolkningen’ har ændret sig. Der er 
kommet flere indbyggere. Danmark er 
nu gennemurbaniseret. Uddannelses-
mæssigt er det mest markante, at ande-
len af borgere med højere uddannelse er 
steget markant. Indvandringen til Dan-
mark, der startede i 1960’erne, og som er 
kulmineret i de seneste år med omfatten-
de flygtningestrømme, har betydet, at an-
delen af nydanskere er steget voldsomt. 
Sociologisk set er befolkningen generelt 
blevet mere enkeltindividorienteret med 
styrkelse af konkurrenceorientering frem 
for familietilknytningen.
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‘Økonomien’ har oplevet revoluti-
onslignende ændringer. Danmarks er-
hvervsmæssige og økonomiske forhold 
demonstreres bedst ved se på udviklin-
gen fra et markant landbrugsland til et 
højt industrialiseret land, som for øje-
blikket udvikles til et videnssamfund og 
til et samfund baseret på højteknolo-
gi og IT-udvikling. Hertil kommer ikke 
mindst fra de sene 1950’ere udviklingen 
af et velunderbygget og systematisk vel-
færdssamfund. I nullerne ses en udvik-
ling fra velfærdssamfund til konkurren-
cesamfund, ganske vist med indbyggede 
velfærdsgoder.
Taler vi om ‘ressourcer’, er der sket en 
udvikling fra landbrugsjord som den væ-
sentlige ressource til Danmark som ener-
giproducerende land med selvforsyning 
via gas og olieforekomster og nu med 
vægt på alternative energiformer. Grund-
læggende satses der på de ressourcer, som 
udvikles via et udbygget videnssamfund.
Militære kapabiliteter
De danske militære kapabiliteter har til-
svarende ændret sig. I 1945 var det dan-
ske militær ikke-eksisterende. Tyskerne 
havde i 1943 fjernet de sidste dele af det 
danske forsvar. Fra 1944 blev der opbyg-
get en dansk brigade i Sverige, som kom 
til Danmark efter krigsafslutningen. Her-
fra skulle et nyt militær opbygges, delvist 
baseret på modstandsbevægelsen. I prin-
cippet blev der søgt købt militært materi-
el både fra øst og vest. Neutraliteten fun-
gerede fortsat. 
Med Danmarks indtræden i NATO fik 
Danmark en militær styrke, som var på 
højde med tilsvarende lande. Danske styr-
ker deltog også i besættelsen af Tyskland, 
som svarede til, at det var et dansk mål 
frem til begyndelsen af 1950’erne, at Tysk-
land skulle afmilitariseres. 
Det blev dog hurtigt ændret i forbin-
delse med skærpelsen af den kolde krig. 
På den længere bane blev der etableret et 
tæt militært samarbejde med det nye ty-
ske militær som en naturlig del af NA-
TOs militære integration. Netop den mi-
litære integration var afgørende: Det 
danske militær gav primært kun mening 
ved at indgå i alliancen. Det var helt nyt 
for Danmark. Danmark blev forberedt 
på at modtage forstærkninger, og danske 
styrker indgik også i forsvaret af Tysk-
land. Men der var generelt i NATO ikke 
den største respekt for den danske ind-
sats målt i kroner og ører. Afgørende var 
imidlertid, at for første gang siden 1864 
kunne Danmark forsvares.
Forholdet til alliancen ændredes mar-
kant efter den kolde krig. Danmark ind-
ledte en ny strategi, som betød en mi-
litarisering af udenrigspolitikken i den 
forstand, at militæret blev anvendt som 
et udenrigspolitisk middel på linje med 
ulandshjælp og generelt diplomati. 
Det danske militær ændredes funda-
mentalt. Først og fremmest har man søgt 
at tilpasse sig den generelle udvikling in-
spireret af RMA (Revolution in Military 
Affairs), som indledes i USA i 1980’eren 
og fik sit store gennembrud efter den 
kolde krig. Afgørende var ændringen fra 
primært at være et territorialt forsvar  in-
den for NATO-integrationens rammer 
til at være organiseret som deployerba-
re styrker med det formål at kunne ind-
sættes også som kamptropper over alt i 
verden, hvis det internationale samfund 
Konkret og kontinuerlig 
krigsførelse blev en ny 
dimension i det danske for-
svar. Danmark skulle kunne 
kæmpe og vinde krige. 
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besluttede det. Konkret og kontinuerlig 
krigsførelse blev en ny dimension i det 
danske forsvar. Danmark skulle kunne 
kæmpe og vinde krige. Sådan havde det 
ikke været set siden 1864.
Stabilitet og kompetence
Tilbage står kapabiliteterne stabilitet og 
kompetence. Det er meget generelle og 
mindre eksakte kategorier, som også er 
vanskelige at sammenligne. De skal selv-
sagt ses i relation til den samlede vurde-
ring af landets kapabiliteter. Grundlæg-
gende må Danmark betragtes som en 
stabil og kompetent enhed i internatio-
nal politik.
Der er basalt en politisk konsensus om 
de udenrigspolitiske linjer, og Danmark 
vurderes som et land med minimal kor-
ruption, med et kompetent embedsap-
parat og en robust økonomisk-politisk 
styring. Der er udsving i retning af at ba-
lancere på den ‘økonomiske afgrunds 
rand’ og balancere i relation til en for de 
internationale omgivelser uforståelig fod-
notepolitik under den kolde krig. Men 
det rokker ikke ved det store billede.
Danmarks samlede kapabiliteter viser 
en småstat, som har formået at overle-
ve og som generelt har en solid interna-
tional standing. Men hvordan har de tre 
verdensordener influeret på kapabilite-
terne? Har Danmark formået at opbyg-
ge og styrke kapabiliteterne som en del af 
magtbalancen? 
Overordnet må det konstateres, at 
det er lykkedes Danmark i perioden fra 
overgangen fra multipolaritet til bipola-
ritet til situationen i dag i relation til an-
dre småstater at forbedre egne kapabili-
teter. Danmark rangerer høj på en række 
centrale samfundsmæssige dimensio-
ner, og Danmark har også på det globa-
le sikkerhedsmæssige område ydet en 
indsats som værdsættes i den unipolære 
verdensorden. Der er vurderinger, som 
hævder, at Danmark har hævet sig over 
det generelle småstatsniveau.
Danmarks udenrigspolitiske mål 
Men hvordan har de skiftende verdens-
ordener ydet indflydelse på Danmarks 
kapacitetssituation i forhold til de sikker-
hedspolitiske trusler i overordnet sam-
menhæng? Hvordan er det gået med at 
opretholde Danmarks mål som enhed i 
det internationale system? 
Teoretisk set vil en stat som afgøren-
de mål have eksistensen, dvs. at være en 
defineret og anerkendt enhed i systemet. 
Dernæst kommer to former for suveræ-
nitet: At kunne føre en selvstændig uden-
rigspolitik og at have fuld autonomi på 
det indenrigspolitiske område. Endvi-
dere at have sikret integritet på to områ-
der, geografisk og befolkningsmæssigt. 
De to sidste mål handler om økonomisk 
fremgang og at etablere fredelige omgi-
velser, dvs. sørge for at omgivelserne ikke 
er i modsætning til ens eget samfunds-
system. Fx har Danmark udenrigspoli-
tisk satset på at fremme fred, udvikling 
og demokrati.
Eksistens er det fundamentale mål. For 
Danmarks vedkommende var eksisten-
sen på spil under multipolariteten, mest 
markant under besættelsestiden. Men 
truslen fortsatte efter krigsafslutningen. 
Påskekrisen i 1948 demonstrerede, at der 
kunne være en eksistenstrussel, som ville 
kunne udvikles til et resultat, hvor Dan-
mark endte som sovjetisk lydstat. Det gav 
ekstra vægt i overvejelserne om tilslut-
ning til NATO. 
Den følgende markante eksistenstrus-
sel lå latent i den bipolare verdensorden: 
Truslen om kernevåbenkrig. Det kom 
i Dannmark til at spille en central rol-
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le. Koldkrigsperioden svingede mellem 
spænding og afspænding. Danmark ar-
bejdede bevidst mod afspænding og yde-
de for eksempel en kraftig støtte til NA-
TOs Harmel-rapport, som fremhævede, 
at afskrækkelsesstrategier var centrale, 
men hånden skulle rækkes frem til for-
handlinger om afspænding og våbenkon-
trol. 
Generelt var Danmark under 
øst-vest-konflikten mere bekymret for 
‘entrapment’ i alliancen, og i yderste kon-
sekvens at blive inddraget i noget, som 
kunne minde om en sejrsstrategi eller en 
befrielsesstrategi mod USSR, end ‘aban-
donment’, dvs. at blive efterladt af allian-
cen. En vigtig faktor her var Danmarks 
strategiske placering i forhold til Wars-
zawa-pagten, som udelukkede, at NATO 
ikke ville forsvare Danmark.
Atomspørgsmålet var som nævnt cen-
tralt under hele den kolde krig. Det blev 
et eksistensproblem af to grunde. Dels 
var det almindelig kendt, at Danmark, 
hvis en øst-vest-krig brød ud, ville bli-
ve et af de første mål. Danmark ville blive 
plastret til med sovjetiske atom- og brint-
våben. Selvom socialdemokratiske rege-
ringer i den kolde krigs første perioder 
ikke var afvisende over for dansk inddra-
gelse af NATOs atomstrategier, var An-
ker Jørgensens regeringer i stigende grad 
blevet skeptiske og negative over for vest-
lige kernevåbenstrategier. Ikonisk blev 
Anker Jørgensens udsagn: ‘Atomvåben er 
noget skidt’.
Atomvåbnene blev et eksistenspro-
blem: Danmark ville fysisk forsvinde, 
hvis krigen kom. Statsministeriet hus-
standsomdelte i januar 1962 en 32-siders 
detaljeret pjece, Hvis krigen kommer. Den 
fortalte indgående om, hvordan man 
skulle overleve. Det kunne være at lægge 
et lag jord på stuegulvet og selv gå i kæl-
deren. Men meget få forestillede sig over-
levelse, hvis atomragnarokket gik i gang. 
Der var en overvældende tilslutning til 
forestillingen om, at det måtte aldrig ske. 
Damarks fysiske overlevelse var på spil! 
Under den unipolære verdensorden 
var alt ændret: Den globale konflikt var 
væk. Der var ingen eksistenstrussel. Dan-
mark var sikrere end nogensinde. Som 
det blev udtrykt i flere officielle publika-
tioner, ‘Der vil i overskuelig fremtid ikke 
være nogen konventionel trussel mod 
Danmark’. Det var rene ord for pengene. 
Det er et udsagn, som – uanset russiske 
trusler – fortsat er gældende i 2018.
Suverænitet og integritet
Ser vi på suveræniteten – både udenrigs-
politisk og indenrigspolitisk – var den al-
vorligt truet under multipolariteten. Un-
der besættelsen var målet blot at have et 
minimum af suverænitet. Under bipolari-
teten blev det mål opfyldt. USSR forsøg-
te uden nævneværdig succes at påvirke 
Danmarks suverænitet. Det var klart let-
tere for USA at påvirke den, men det ske-
te kun i begrænset omfang (fx spørgsmå-
let om baser i Grønland). 
Tilslutningen til EF fra 1973 blev af en-
kelte opfattet som nedlæggelse af Dan-
mark. EF og senere EU kom forståelig nok 
til at spille en central rolle i dansk økono-
misk politik, men kun i behersket grad i 
udenrigs- og sikkerhedspolitikken, og slet 
Som det blev udtrykt i flere officielle publikationer, ‘Der vil i overskue-
lig fremtid ikke være nogen konventionel trussel mod Danmark’. Det 
var rene ord for pengene. Det er et udsagn, som – uanset russiske 
trusler – fortsat er gældende i 2018.
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ikke i forsvarspolitikken. Det afgørende 
var, at den generelle danske politik betrag-
tede visionen om ‘an ever closer union’ 
med skepsis og understøttede forestillin-
gen om, at nok kunne medlemsstater-
ne ‘poole’ suverænitet på centrale økono-
miske områder, men på andre områder 
skulle EU være en forening af suveræ-
ne stater.
Denne opfattelse var også gælden-
de under verdensordenen efter 1989. 
Her blev problemet om den meget tæt-
te ‘flocking’ omkring USA centralt. Men 
skiftende regeringer og officielle hvidbø-
ger var ikke i tvivl. Det var i dansk inte-
resse og medførte store politiske fordele 
at lægge sig tæt op ad USA. 
Selv om USA i politiske debatter var 
genstand for omfattende kritik, ikke 
mindst i forbindelse med dansk krigsdel-
tagelse, fortsatte en politik, som en tidli-
gere amerikanske ambassadør i Danmark 
beskrev som, at hvis USA havde ønsker 
om dansk deltagelse i militære interven-
tioner, kunne man være sikker på, at det 
danske forsvarsministerium, når henven-
delsen kom, allerede havde forberedt den 
aktive deltagelse.
I spørgsmålet om geografisk og befolk-
ningsmæssig integritet er det vanskeligt 
at påpege de store forskelle mellem de 
forskellige verdensordner, når der lige ses 
bort fra Grønland og Arktisproblematik-
ken, som allerede er omtalt. Befolknings-
mæssigt er det imidlertid centralt at på-
pege, at da den unipolære verdensorden 
blev en realitet, åbnedes der op for politi-
sering og såkaldt sikkerhedsliggørelse af 
alle hånde sikkerhedsorienterede fæno-
mener heriblandt indvandring og flygt-
ningestrømme. 
Her blev problematikken fra den euro-
pæiske integration gentaget. Kan Dan-
mark økonomisk, politisk og kulturelt 
rumme det indre markeds åbne græn-
ser for arbejdskraft for slet ikke at tale om 
masseindvandring af antisekulære tredie-
verdenspersoner med kulturer fjernt fra 
den danske? 
Det er et problem, som Danmark på in-
gen måde står alene med, men som fyl-
der stadigt mere i dansk sikkerhedspolitik 
i bred forstand.
Velstand, vækst og fredelige omgivelser
Det fører videre til velstands- og vækst-
målsætningen. Her er der næppe nogen 
tvivl om, at bipolariteten satte grænser 
for udvidelsen af Danmarks muligheder i 
konkurrencen om internationale marke-
der. 
Med den unipolære verdensorden var 
der kun et og ikke to verdensmarkeder, 
selv om det socialistiske verdensmarked 
aldrig satte sig igennem. Den unipolæ-
re verdensorden har med sit liberale, ver-
densomspændende handels- og produkti-
onsregime givet Danmark muligheder for 
at gennemføre en økonomisk globalise-
ringsstrategi, som på trods af den stigende 
konkurrence har givet Danmark kompa-
rative fordele.
Den sidste målsætning – sikring af fre-
delig omgivelser – forsøgte Danmark efter 
bedste evne under vanskelige sikkerheds-
politiske vilkår at leve op til under bipola-
riteten. 
Unipolariteten gav hidtil uanede mu-
ligheder. I en unipolar situation vil ene-
supermagten have relativt frit spil til at 
præge det internationale system med sit 
eget globale og internationale projekt. 
USA har klart propageret for, på hvilket 
grundlag man vil sørge for at gennemfø-
re en verdensorden. Det amerikanske in-
ternationale management er baseret på 
en verden som fremmer demokrati, mar-
kedsøkonomi, individuel frihed, menne-
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skerettigheder og international lov og or-
den. For Danmark er en amerikansk ledet 
unipolaritet den bedste af alle verdener. 
Den svarer i område på område helt til de 
udenrigspolitiske mål, som efterstræbes af 
Danmark.
Generelt kan det konstateres, at det er 
lykkedes Danmark at sikre Danmarks 
udenrigspolitiske mål. Mindst under mul-
tipolariteten, mere under bipolariteten og 
mest under unipolariteten.
Konklusion
At karakterisere næsten 75 års dansk sik-
kerhedspolitik er ikke nogen let opgave. 
Resultatet kan ikke undgå at blive skitse-
agtigt. En systemisk realismeteoretisk til-
gang viser imidlertid, at det er muligt at 
kunne udpege væsentlige træk og centra-
le politiske udfald. 
Undersøgelsen er tredelt. 
For det første kan det med en simpel 
polaritetsmodel, hvor stormagtsrelatio-
nerne har en fundamental forklarings-
kraft, påvises, at Danmark har ført vidt 
forskellige overordnede strategier for at 
sikre landets overlevelse og trivsel under 
en multipolær, en bipolær og en unipo-
lær verdensorden.
For det andet kan det ved gennemgan-
gen af ændringerne i Danmarks kapabi-
liteter påvises, at kapabiliterne er svæk-
ket under multipolariteten, styrket under 
bipolariteten og markant styrket under 
unipolariteten – ikke mindst via Dan-
marks verdensordensstrategi, som er ble-
vet karakteriseret som aktivisme eller 
endog pro-aktivisme. 
For det tredje at det med gensyn til at 
opfylde og sikre danske udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske mål er lykkedes mindst 
under multipolariteten, bedre under bi-
polariteten og bedst under unipolarite-
ten.
Udgangspunktet for analysen var, at 
verdensordenen har en helt afgøren-
de indflydelse på ikke mindst småstater. 
Men den har også vist, at verdensorde-
nen skifter. I den periode, som er be-
handlet, optræder ikke mindre end tre 
typer verdensordener. Det vil sige, at der 
kan ske hurtige skift. Skiftene, som her 
behandles, er sket efter afslutningen af to 
verdensomspændende krige, Anden Ver-
denskrig og den kolde krig. 
Forudsætter verdensordenskift afslut-
ning på globale krige? En ting kan fast-
slås: Krige er en afgørende test af kapa-
bilitetsrelationerne mellem stormagter. 
Hvad så med situationen i dag? Er vi ikke 
midt i et nyt verdensordenskift? Neore-
alismens fader, Kenneth Waltz udtryk-
te det meget kategorisk i 2000: “Man skal 
være meget nærsynet for ikke at se multi-
polariteten komme”. Og overalt tales der 
om den begyndende multipolaritet. 
I denne sammenhæng er det vigtigt at 
påpege, at unipolariteten snart har varet i 
30 år. Den er robust. Stort set alle stater i 
verden opererer med det udgangspunkt, 
at der for tiden kun er en supermagt. Her 
bruges begrebet unipolaritet ikke. Begre-
bet anses for at signalisere magtbrynde 
og hegemoni. 
Men vil Trump gå ind i rollen som ver-
dens leder? Rolle- og socialiseringsteo-
rier vil anse det for sandsynligt. Men det 
afgørende her er kapabiliteterne. Trump 
Præsidenter kommer og går. USA består. Det er primært kapabilite-
terne, der tæller, når Danmarks overordnede verdensordenstrategi 
skal videreføres.
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vil gøre USA stærkt igen, altså styrke ka-
pabiliteterne. Så muligheden for en ro-
bust unipolaritet er klart til stede.
For Danmark er problemet, om man 
skal flokkes om Trump-regeringen. Her 
må svaret være: Præsidenter kommer og 
går. USA består. Det er primært kapabi-
liteterne, der tæller, når Danmarks over-
ordnede verdensordenstrategi skal vide-
reføres.
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Jakob Dreyer er stud.scient.pol. og sprogofficer. Han er vinder af dette års ar-
tikelkonkurrence, og hans bidrag bringes på side 56 i dette nr. af Udenrigs.
Migrantstrømme, konflikter med Rus-
land, terrorangreb, Brexit og præsident 
Donald Trump har på kort tid foran-
dret Europas sikkerhedspolitiske virke-
lighed. I lyset af forandringerne har EU 
i 2017 lanceret en række forsvarspoliti-
ske initiativer, som kun få troede mu-
lige for blot få år siden, herunder etab-
leringen af et ‘permanent, struktureret 
forsvarssamarbejde’ og en forsvars-
fond. Danmark står grundet sit for-
svarsforbehold uden for denne udvik-
ling og risikerer derfor at stå isoleret i 
en usikker tid.
Ideen om at tilføje en forsvarspolitisk di-
mension til EU-samarbejdet er ikke ny. 
Den har eksisteret siden tiden efter An-
den Verdenskrig, hvor Frankrig, Itali-
en, Vesttyskland og Benelux-landene tog 
initiativ til et fælleseuropæisk forsvars-
forbund. Et forbund, der skulle skabe 
en overstatslig europæisk hær med fæl-
les forsvarsbudget og kapabiliteter for de 
deltagende lande. Drømmen brast dog 
allerede i 1954, da det franske parlament 
nedstemte forslaget. 
Efter mange års dvale og flere forfejlede 
forsøg, etablerede og operationaliserede 
EU i 2003 endelig sin egen sikkerheds- 
og forsvarspolitik, efter Balkan-krige-
ne havde udstillet behovet for, at Europa 
blev i stand til at tage mere ansvar på den 
internationale scene. 
EU’s nye sikkerheds- og forsvarspoli-
tik var dog ikke styret af traditionel sik-
kerhedstænkning om beskyttelse af det 
europæiske territorium og dets borgere, 
men i stedet af visionen om at skabe en 
mere fredelig verden gennem langsigtede 
missioner, der var fokuseret på at frem-
me europæiske værdier og typisk fore-
gik i lande langt væk fra Europas geogra-
fiske kerne. 
EU’s nye rolle på den globale scene var 
således primært civil og humanitær, hvil-
ket ikke mindst blev muliggjort af NATO 
og USA’s sikkerhedsgaranti til de euro-
pæiske lande.
Eksterne trusler og interne 
I dag gennemlever Europa en hurtigt 
skiftende sikkerhedspolitisk virkelighed. 
Rusland truer den europæiske sikker-
hedsorden, krige i Mellemøsten og Afri-
ka har ført store migrationsstrømme til 
Forbeholdets pris: EUs 
nye forsvarssamarbejde
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Udenrigsminister Anders Samuelsen sammen med EU’s udenrigschef Federica Mogherini og 
Estlands udenrigsminister Sven Mikser ved et uformelt udenrigsministermøde i EU i septem-
ber 2017
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Europa, og flere terrorangreb har hær-
get europæiske hovedstæder de seneste 
år. Ligeledes har Præsident Trump under-
streget det amerikanske krav om, at de 
europæiske lande tager ansvar for deres 
egen sikkerhed og bragt usikkerhed om 
USA’s uforbeholdne støtte til NATOs ar-
tikel 5. 
Derved synes en nærmest ‘perfekt 
storm’ at have ramt Europa, hvilket har 
ansporet EU til at gentænke sin forsvars- 
og sikkerhedspolitik. Som det står skre-
vet i EU’s nyeste sikkerhedsstrategi, der 
blev udgivet under en uge efter Storbri-
tanniens beslutning om at melde sig ud 
af EU, så er ‘blød magt ikke længere nok’, 
og det er derfor nødvendigt at ‘styrke EU 
som et sikkerhedsfællesskab, der er pa-
rat til at afskrække, svare igen og beskyt-
te sig selv imod eksterne trusler’.
Foruden de eksterne ændringer af 
Europas sikkerhedspolitiske situation har 
interne udviklinger også givet yderlige-
re momentum til et styrket EU-forsvars-
samarbejde. 
Storbritannien har traditionelt væ-
ret den største modstander af et styrket 
EU-sikkerheds- og forsvarssamarbejde, 
og nu, hvor de er på vej ud af unionen, 
kan de ikke længere blokere tiltag på om-
rådet. 
Brexit har derudover skabt en større 
politisk opbakning til EU hos de reste-
rende medlemslande, ikke mindst i Tysk-
land og Frankrig. Storbritanniens beslut-
ning mindede de resterende EU-lande 
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om, at internationale institutioner er no-
get man kan melde sig ud af, og at selve 
unionens overlevelse derfor kunne være 
på spil. For at undgå at Storbritanniens 
exit skulle starte en dominoeffekt måtte 
EU-medlemmerne bevise EU-projektets 
fortsatte relevans. 
Den ændrede sikkerhedssituation i 
Europas nærområde gjorde således, at 
forsvars- og sikkerhedssamarbejdet blev 
et område, som de fleste EU-lande kunne 
se fordelene i at styrke.
Mod en fælles EU-forsvarsunion?
Efter EU’s sikkerhedsstrategi blev ud-
givet i juni 2016, er hensigtserklæringer-
ne blevet fulgt op af en række konkrete 
initiativer, der har til formål at samordne 
EU-landenes militære indsatser og kapa-
citeter. 
Det fik for nylig EU’s udenrigschef, 
Frederica Mogherini, til – ved den årlige 
konference i Det Europæiske Forsvarsa-
gentur – at erklære, at den gamle drøm 
om et fælleseuropæisk forsvarssamarbej-
de er ved at blive til virkelighed: “I dag 
bygger vi Den Europæiske Union for For-
svars og Sikkerhed. Det er ikke længere en 
plan, det er ikke en drøm, det er virkelig-
hed. Vores grundlæggeres drøm er ende-
lig ved at gå i opfyldelse.”
Det måske mest bemærkelsesværdi-
ge nye tiltag er lanceringen af en europæ-
isk forsvarsfond, der skal støtte forskning, 
indkøb og udvikling af fælles militærka-
pabiliteter. Fonden drives af Europa-Kom-
missionen, der råder over EU-budgettet, 
og som ellers aldrig har været involveret 
i EU’s sikkerheds- og forsvarspolitik, der 
tidligere var et særskilt, rent mellemstats-
ligt samarbejde. 
Med Forsvarsfonden skal der for første 
gang bruges penge fra EU’s budget til at 
udvikle en større fælleseuropæisk forsvar-
sindustri og begrænse problemerne med 
protektionisme og duplikationer, som har 
karakteriseret den europæiske forsvarsin-
dustri. Indtil nu har anskaffelse af militære 
kapabiliteter også foregået på nationalt ni-
veau, men fordelene ved fremover at gøre 
dette i fællesskab er mange, ikke mindst i 
en tid hvor mange EU-medlemslande står 
over for at skulle indkøbe nye generatio-
ner af våbensystemer, som de færreste har 
råd til at udvikle alene.
Kommissionens forsvarsfond har til for-
mål at motivere EU-landene til at indgå i 
fælles forsvarsindustriprojekter, der bliver 
støttet af fonden. Fonden er så småt be-
gyndt at dele penge ud, og hensigten er, at 
Europa-Kommissionen efter 2020, hvor 
det nye EU-budget træder i kraft, årligt vil 
bidrage med én mia. euro til kapabilitets-
udvikling og 500 mio. euro til forskning 
på området. 
Ideen er desuden, at Kommissionens bi-
drag skal udgøre 20 pct. af den samlede 
fond til udvikling af kababiliteter, mens 
yderligere 80 pct. af midlerne skal komme 
fra medlemsstaterne selv. 
Selvom der stadig er en lang række ube-
kendte og ubesvarede spørgsmål, ikke 
mindst om det rent faktisk vil lykkes 
Europa-Kommissionen at afsætte 1,5 mia. 
euro til forsvarsindustrien, er initiativet 
blevet mødt overraskende positivt af EU’s 
øvrige institutioner, medlemslandene og 
forsvarsindustrien. 
Som det står skrevet i EU’s nyeste sikkerhedsstrategi, der blev ud-
givet under en uge efter Storbritanniens beslutning om at melde sig 
ud af EU, så er ‘blød magt ikke længere nok’, og det er derfor nød-
vendigt at ’styrke EU som et sikkerhedsfællesskab, der er parat til at 
afskrække, svare igen og beskytte sig selv imod eksterne trusler’.
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Hvis fonden lykkes med dens formål, 
kan det blive en afgørende brik i planen 
om at styrke Europas forsvarssamarbejde. 
PESCO
Samtidig med forsvarsfondens tilblivel-
se i sommeren 2017 besluttede EU-lande-
ne desuden at gøre brug af en hidtil aldrig 
anvendt lov-provision i Lissabontrakta-
ten, som gør det muligt for lande, der øn-
sker det, at indgå i et ‘permanent, struk-
tureret samarbejde’ om at samordne deres 
militære indsatser og udvikle kapaciteter. 
Den oprindelige idé bag PESCO, som det-
te samarbejde kaldes, var, at de lande, der 
ønsker at arbejde mere sammen, har mu-
lighed for det, mens de, der ikke er para-
te, kan springe til senere. Således var PE-
SCO tænkt som en mulighed for at skabe 
handling på det følsomme forsvarsom-
råde, som EU-landene tidligere har haft 
svært ved at blive enige om. 
I december 2017 blev samarbejdet for-
melt lanceret af 25 ud af EU’s 28 med-
lemsstater – alle på nær Storbritanni-
en, Malta og Danmark. PESCO er således 
ikke, som det var tilsigtet i EU-trakta-
ten, blevet en lille, eksklusiv klub af lande, 
der fører an i tilblivelsen af en Europæ-
isk forsvarsunion, men er i stedet lanceret 
som et inklusivt samarbejde, hvor alle kan 
være med. 
Dette udfald er resultatet af et tysk-
fransk kompromis mellem franske ambiti-
oner og et tysk ønske om inklusion. Kom-
promiset udgøres af en model, hvor de 
deltagende lande gennem faser vil udvi-
de forsvarssamarbejdet. For at kunne bli-
ve en del af PESCO skal de deltagende 
lande tilslutte sig en række kriterier, bl.a. 
øge nationale forsvarsbudgetter og sik-
re samordning af landenes forsvarsplan-
lægning, som de så lover at leve op til på 
sigt, frem for at imødekomme kriterierne 
på forhånd, som ellers var den oprindeli-
ge tanke.
Ud over at PESCO skal udgøre en ge-
nerel ramme for øget koordinering af 
forsvarspolitik i EU-regi, indebærer ini-
tiativet også, at EU-landene skal indgå i 
samarbejde om konkrete forsvarsprojek-
ter inden for PESCO-rammen. Her be-
høver alle PESCO-landene ikke at del-
tage, men det giver mindre grupper af 
lande mulighed for at udvikle projekter, 
der er i overensstemmelse med netop de-
res sikkerheds- og forsvarspolitiske inte-
resser. 
De første 17 projekter, som EU-lande-
ne skal i gang med, er allerede blevet lan-
ceret, om end de fleste har lange udsigter. 
Eksempler på konkrete PESCO-projekter 
er udviklingen af en ny type kampvogn, 
et nyt maritimt droneprogram samt en 
mobil medicinsk kommando-enhed. 
Denne del af PESCO-samarbejdet læner 
sig op ad formålet bag EU’s forsvarsfond, 
og selvom sammenhængen mellem initi-
ativerne stadig ikke er endeligt bestemt, 
er hensigten, at de skal underbygge hin-
anden. I modsætning til forsvarsfonden 
er PESCO dog et mellemstatsligt initiativ, 
hvor medlemslandene selv bærer ansvar-
et for dens fremdrift og aktiviteter.
At PESCO nu er blevet lanceret i et for-
mat, der ligger nærmest den tyske visi-
on om inklusivitet, betyder, at det er et 
næsten samlet EU, der bevæger sig mod 
mere forsvarskoordination, men at det 
PESCO er således ikke, som 
det var tilsigtet i EU-traktaten, 
blevet en lille, eksklusiv klub af 
lande, der fører an i tilblivelsen 
af en Europæisk forsvarsunion, 
men er i stedet lanceret som et 
inklusivt samarbejde, hvor alle 
kan være med. 
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også er en mindre slagkraftig ramme end 
den Frankrig – og EU-traktaten – hav-
de tilsigtet. Efter lanceringen af PESCO 
har Frankrig udgivet et strategisk doku-
ment, der kortlægger en vision for, hvor 
Frankrig og Europa skal bevæge sig hen 
militært. Her skitseres en idé om, at man 
vil lancere en europæisk interventions-
styrke med fælles indsatstropper, der skal 
gøre det muligt for europæiske lande, der 
vil og kan, at løse militære opgaver i fæl-
lesskab. 
Det er uklart om dette initiativ kom-
mer til at ligge inden for EU-rammen, 
i NATO eller bliver en ny multilateral 
‘koalition af villige stater’, som det ken-
des fra USA’s interventionsstrategi, men 
det understreger, at der foregår flere side-
løbende udviklinger, som alle har til hen-
sigt at styrke Europas forsvars- og sikker-
hedsdimension. 
Lang vej igen
Der er stadig lang vej til tilblivelsen af en 
egentlig europæisk forsvarsunion. Det 
kommer til at kræve ressourcer, som end-
nu ikke er sikret; tid, da udviklingerne har 
lange udsigter; og mest afgørende kom-
mer det til at kræve politisk vilje fra med-
lemslandene. 
Det er også vigtigt at understrege, at 
konturerne af det fælles forsvarssamar-
bejde, der nu er ved at tegne sig, er meget 
anderledes end den gamle føderalistiske 
drøm fra 1950’erne om en fælleseuropæ-
isk hær. De nye initiativer drives frem af 
en ad hoc – og med undtagelse af fon-
den – mellemstatslig proces, som bygger 
på frivillige bidrag fra de deltagende med-
lemmer og er fokuseret på at udvikle kon-
krete militærkapabiliteter, som mange 
medlemslande kan se praktiske og økono-
miske fordele i. 
Dermed udgør EU rammen for et øget 
forsvarssamarbejde, der er fokuseret på 
udvikling af militærkapabiliteter, og tan-
ken er da også at styrke EU’s overordnede 
evne til at agere forsvars- og sikkerheds-
politisk. Det er dog i sidste ende landene 
selv, der anskaffer og bruger kapabiliterne, 
som de ønsker, måtte det være bilateralt, i 
EU-regi eller i NATO-regi. 
Således er det heller ikke sikkert, at det 
øgede europæisk forsvarssamarbejde ale-
ne kommer til at foregå i EU-regi. 
Styrket samarbejde
Ved at fokusere forsvarssamarbejdet på 
udvikling af fælles militærkapabiliteter, 
cementeres det også, at EU er ved at be-
væge sig ind på et helt nyt område, nem-
lig varetagelsen af Europas interne sik-
kerhed, og dermed rykker tættere på det, 
der er NATOs eksistensgrundlag. Allere-
de i dag anvendes målet om at beskytte 
europæiske borgere til at legitimere EU’s 
missioner, herunder ‘Operation Sophia’ i 
Middelhavet og EU’s engagement i Mali, 
der beskrives som en del af EU’s migra-
tions- og terrorismebekæmpelse snarere 
end ren altruisme. 
Det har derfor også været afgøren-
de for unionen, de deltagende lande og 
NATO at understrege, at den nuværen-
de proces har til formål at supplere sna-
rere end at udfordre NATO. Et af de mest 
Et af de mest fundamentale spørgsmål, der ofte har forhindret EU-
landene i at styrke et militært samarbejde i EU-regi, har været fryg-
ten for, at det ville duplikere eller udfordre NATO som den primære 
garant for europæisk sikkerhed og dermed sætte forholdet til USA på 
spil.
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fundamentale spørgsmål, der ofte har 
forhindret EU-landene i at styrke et mi-
litært samarbejde i EU-regi, har været 
frygten for, at det ville duplikere eller ud-
fordre NATO som den primære garant 
for europæisk sikkerhed og dermed sæt-
te forholdet til USA på spil. Da EU fik 
sin forsvars- og sikkerhedspolitik tilbage 
i 2003, var det efter en kompromisaftale 
mellem de to organisationer, der under-
stregede, at NATO fortsat var den pri-
mære sikkerhedsinstitution i Europa, og 
at EU kunne få adgang til NATOs mili-
tærudstyr og hovedkvarterer i NATO i 
de tilfælde, hvor NATO ikke selv ønske-
de at igangsætte en mission. Denne afta-
le har dog været brugt begrænset efter en 
række politiske uenigheder, og samarbej-
det mellem de to organisationer har ind-
til nu været minimalt. 
Derfor har man i sommeren 2016 ud-
givet en fælleserklæring mellem EU og 
NATO, der siden er fulgt op af flere til-
tag, som beskriver visionen om fremover 
at styrke et strategisk partnerskab mel-
lem NATO og EU, hvad angår kapaci-
tetsopbygning, strategisk beslutningsta-
gen og operationelt samarbejde. Selvom 
det langt fra er sikkert, at det kommer til 
at foregå gnidningsfrit, forventes det der-
for, at de to organisationer fremover vil 
knytte tættere bånd i det europæiske sik-
kerhedssamarbejde. 
Danmarks forsvarsforbehold
Da Danmark fik sit  forsvarsforbehold i 
1993 efter det danske nej til Maastricht- 
traktaten året forinden, var det uden prak-
tisk politisk betydning, da der dengang 
ikke eksisterede et EU-samarbejde på om-
rådet. Det gjorde det muligt for fortalerne 
af et forbehold at binde deres kampagne 
op på frygten for, at EU skulle udvikle en 
overnational hær, som ville underminere 
Danmarks suverænitet og udfordre NA-
TOs prærogativ for Europæisk sikkerhed. 
EU fik som bekendt ikke en overnatio-
nal hær, og forsvarsforbeholdet har derfor 
ikke beskyttet Danmark mod suveræni-
tetsafgivelse, men i stedet afholdt Dan-
mark fra at deltage i et mellemstatsligt og 
dermed frivilligt samarbejde. Da EU’s sik-
kerheds- og forsvarspolitik så blev ope-
rationaliseret i 2003, kom forbeholdet til 
at betyde, at Danmark ikke kunne delta-
ge i EU’s militære operationer eller i EU’s 
forsvarsagentur. Konsekvenserne var dog 
overskuelige, da Danmark i stedet har 
kunnet prioritere sit aktive engagement 
i NATO samt et stadig tættere bilateralt 
bånd med Storbritannien og USA.
Men med de nye EU-forsvarsinitiati-
ver, der indikerer skridt mod et nyt for-
svars- og sikkerhedssamarbejde, begynder 
konsekvenserne af det danske forsvars-
forbehold at blive en reel udfordring for 
Danmark. Konkret betyder forbeholdet, at 
Danmark ikke kan deltage i PESCO samt 
dele af forsvarsfonden. Danske virksom-
heder vil formodentlig godt kunne få ad-
gang til dele af fonden, da den styres af 
Europa-Kommissionen og kommer til at 
høre under det indre marked, selvom det 
endnu ikke ligger endeligt fast, hvordan 
fonden institutionelt bliver forbundet til 
EU’s forsvarspolitiske område. 
De sikkerhedspolitiske udfordringer, 
som forbeholdet skaber i takt med lan-
ceringen af de nye EU-initiativer, aner-
kendes i Danmarks nye udenrigspoliti-
ske strategi fra 2017, hvor det noteres, at 
“konsekvenserne for Danmark af forsvars-
forbeholdet vil blive endnu tydeligere og 
understreger, at udviklingen på området 
er en helt anden, end den man fra dansk 
side vendte sig imod i 1992”. Det sagt, 
støtter den danske regering EU’s nye til-
tag, ligesom et stort flertal i befolkningen 
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ønsker, at Danmark skal deltage i mere 
EU sikkerheds- og forsvarssamarbejde.
 
Ikke ‘business as usual’
Det får således politiske og økonomiske 
konsekvenser for Danmark ikke at kunne 
tage del i det praktiske samarbejde om at 
harmonisere forsvarsindustrien og få del 
i fordelene ved at pulje våbenindkøb og 
indgå i udviklingen af nye våben. Men en 
mere fundamental udfordring ved at stå 
uden for en proces, hvor EU-landene ryk-
ker tættere på hinanden, er, at Danmark 
ikke ligeså let kan basere sin sikkerheds-
politik på Storbritannien og USA som tid-
ligere og må gentænke sine alliancepart-
nere. 
Med Brexit mister Danmark sin vigtig-
ste partner i EU-kredsen, der har promo-
veret interesser i overensstemmelse med 
Danmarks, herunder nødvendigheden af 
et stærkt transatlantisk forhold mellem 
EU og USA/NATO. Denne rolle kan Stor-
britannien naturligvis ikke spille i samme 
omfang uden for EU, og den britiske rege-
ring vil desuden skulle bruge en stor del af 
sine ressourcer på at forhandle Brexit i de 
kommende år. 
Storbritannien er derfor en betydeligt 
mindre attraktiv partner at lægge sig i slip-
strømmen af end tidligere. Desuden har 
May-regeringen udtrykt ønske om, at Stor-
britannien kan deltage i EU’s forsvarssam-
arbejde efter landets udmeldelse af EU og 
således lave en ‘omvendt Danmark’, som 
den britiske Professor, Richard Whitmann, 
har udtrykt det. Hvis det lykkes, vil heller 
ikke Storbritannien være afskåret fra delta-
gelse, og Danmark vil på området stå alene 
uden for EU-samarbejdet. 
Hvad angår forholdet til USA, er den 
amerikanske interesse i den europæiske 
sikkerhedsarkitektur over en længere pe-
riode dalet. Udviklingen er eskaleret un-
der Præsident Trump, der ved at så tvivl 
om NATO-alliancens ukrænkelighed og 
kritisere EU-samarbejdet har bidraget til 
større usikkerhed og skepsis i det transat-
lantiske forhold. 
Også det tættere strategiske partnerskab 
mellem EU og NATO kan potentielt føre 
til, at det danske EU-forbehold i fremti-
den kan få konsekvenser for Danmarks 
position i NATO. Danmark kan blive an-
set som en mindre attraktiv partner, der 
som det eneste NATO-medlem har behov 
for at lave en skarp adskillelse mellem de 
to organisationer og ikke kan være med i 
fælles EU-NATO aktiviteter. 
Her kan man muligvis skabe ad hoc løs-
ninger, hvor man finder en praktisk måde 
at indgå i dele af samarbejdet, men det vil 
kræve ressourcer og politisk kapital, der 
kunne være brugt andetsteds. Indenrigs-
politisk kan en sådan tilgang også vække 
modstand, da man i forsøget på at finde 
smuthuller, der muliggør deltagelse, kan 
komme ud i juridiske gråzoner i imple-
menteringen af forbeholdet.
Vejen frem for Danmark
Vigtigheden af at fastholde USA’s støtte til 
NATO vil naturligvis forblive et afgøren-
de sikkerhedspolitisk mål for Danmark, 
og man skal heller ikke undervurdere, at 
der stadig er lang vej til europæisk auto-
nomi på området. Men når USA’s uden-
rigspolitiske kurs, Brexit og et forværret 
trusselsbillede omkring Europas grænser 
Med Brexit mister Danmark 
sin vigtigste partner i EU-kred-
sen, der har promoveret 
interesser i overensstemmelse 
med Danmarks, herunder 
nødvendigheden af et stærkt 
transatlantisk forhold mellem 
EU og USA/NATO.
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medfører, at de fleste EU-lande nu ønsker 
en hidtil ukendt grad af europæisk mili-
tært samarbejde, er Europa inde i en sik-
kerhedspolitisk udvikling, hvor Danmark 
må tage stilling til sin sikkerhedspolitik på 
et mere grundlæggende niveau. 
I Danmarks udenrigspolitiske strate-
gi noteres det også, at man efter Brexit har 
tænkt sig at udbygge samarbejdet med 
traditionelle partnere og søge nye allian-
cepartnere, der deler interesser og værdier 
med Danmark. Siden da har udenrigsmi-
nister Anders Samuelsen været på rund-
rejse i europæiske hovedstæder for at fin-
de nye allierede på de områder, der kan 
hjælpe med at promovere delte interes-
ser i EU.
Det er fornuftigt, at udenrigsministe-
ren søger nye alliancepartnere blandt lige-
sindede europæiske lande, selvom allian-
cer med andre mindre europæiske stater 
ikke ændrer ved det grundvilkår, at Tysk-
land og Frankrig er de eneste tilbagevæ-
rende EU-medlemmer med nok tyngde 
til at lede det europæiske sikkerhedssam-
arbejde. Hvis præsident Emmanuel Ma-
crons tiltag om en europæisk interven-
tionsstyrke ser dagens lys, og det bliver 
uden for EU-rammen, kunne det åbne en 
ny mulighed for dansk sikkerhedspolitik, 
der kan supplere samarbejdet med Stor-
britannien og USA. 
Den europæiske sikkerhedsarkitektur 
er i forandring. En større del af det sik-
kerheds- og forsvarspolitiske samarbejde 
foregår i EU under fransk-tysk lederskab, 
Storbritanniens rolle i den europæi-
ske sikkerhedsarkitektur bliver mindre, 
og den transatlantiske kløft bliver større. 
Hvis Danmark ikke finder svar på, hvor-
dan man vil håndtere disse udviklinger, ri-
sikerer man gradvist at miste indflydelse 
og status på det sikkerhedspolitiske om-
råde og blive mere isoleret i en periode, 
hvor den sikkerhedspolitiske situation er 
sværere og mere omskiftelig end på noget 
andet tidspunkt efter den kolde krigs af-
slutning.
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Af Michael Hesselholt Clemmesen
Michael Hesselholt Clemmesen er pensioneret brigadegeneral og seniorfor-
sker (emeritus) ved Forsvarsakademiets Institut for Militærhistorie og Krigs-
teori. Hans tjeneste i Forsvaret omfattede to år på Bornholm og blev afsluttet 
med ti år i Baltikum. Han har i næsten fyrre år været aktiv som kritisk sikker-
hedspolitisk kommentator og strategihistorisk forsker og forfatter.
Den dominerende danske opfattelse af 
truslen fra Rusland mod NATO-lande i 
Nordeuropa og det tilhørende konflikt-
scenarie er som følger: Putin har for at 
bevare magten valgt at satse på en gam-
meldags macho-markerende anvendelse 
af Ruslands begrænsede militære mid-
ler. Med trusler og misinformation sø-
ger han at intimidere og splitte NATO 
for at genetablere Ruslands  retmæssige 
placering blandt verdens stormagter. 
Men da han er rationel, ved han, at det 
ville være katastrofalt for hans land, hvis 
han faktisk åbent angreb et NATO-land, 
fordi NATO samlet er så meget stærkere 
end Rusland. 
Hvis det helt usandsynlige alligevel skul-
le ske, og Rusland invaderede Baltikum, 
vil baglandet Danmark ikke blive ramt 
 direkte af andet end cyberangreb samt 
måske nogle konventionelle missiler fra 
Kaliningrad. 
Danmarks bidrag i den usandsynli-
ge  situation vil blot være sikringen af vo-
res territorium som base samt hele den 
lille danske felthærsrest, der så jævn-
før regeringens udkast til forsvarsforlig 
kan opbygges på seks måneder. Mere kan 
man ikke forlange af vores lille land. Hel-
ler ikke hvis forventningen om en ‘happy 
 ending’ for Vesten i krigen mod Rusland 
skulle vise sig for optimistisk. Vi plejer jo 
til sidst at blive reddet af venlige landes 
indsats uden væsentlig egen indsats.
Uanset at civile og uniformerede danske 
eksperter står bag denne mening, er den 
desværre overfladisk og grundfalsk.
Ruslands styrke
De danske og udenlandske analytike-
re, der følger den russiske militære udvik-
ling tæt, konstaterer, at Rusland i løbet af 
de sidste 25 år og især siden 2008 gennem 
målbevist satsning ikke alene har nået 
amerikansk teknologisk niveau på centra-
le områder for styrkebalancen. Man har 
på væsentlige felter opnået klar overle-
genhed, og i Østukraine og Syrien er dette 
delvis blevet testet og demonstreret.
Danskerne og Rusland: 
Der plejer ikke at blive 
krig
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Britiske tropper på øvelse i Estland som led i NATOs fremskudte tilstedeværelse
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For de baltiske lande, Danmark og 
andre lande i Østersøområdet er det 
væsentligt, at Rusland har opnået 
overlegenhed med hensyn til luftværns-
missilsystemer, og afgørende, at man nu 
har langtrækkende sømålsmissiler, som 
Vestens flåder ikke har forsvarsvåben 
mod. De er bl.a. placeret på samme type 
lastvogne, der anvendes til langtrækken-
de krydsermissiler og ballistiske missiler, 
der kan være kernevåbenbærende. 
Alle disse missiltyper er placeret frem-
skudt i Kaliningradprovinsen på trods af, 
at de her er direkte truet af den nu plan-
lagte polske anskaffelse af amerikan-
ske PATRIOT-luftværnsmissiler og HI-
MARS-raketartilleri.
Et andet forhold, der nok er umuligt 
for de mange militært ukyndige vestlige 
eksperter at forstå, er, at russiske krigs-
forberedelser fortsat ligger helt i hæn-
derne på en elite af veluddannede gene-
ralstabsofficerer med en igennem 150 år 
udviklet, klassisk ‘militærvidenskabelig’ 
opfattelse. 
Den mulige konflikt analyseres for at 
skabe et godt doktringrundlag for op-
portunistisk udnyttelse af svaghed og 
blottelser. Forskellige handlemulighe-
der gennemtænkes og simuleres som af 
en dygtig skakspiller. Når egne svagheder 
erkendes i krigsspil eller de store, tilbage-
vendende krigsplansøvelser som ZAPAD 
2017, tilpasses planlægning og de militæ-
re enheder hurtigt. Man er i modsætning 
til i Ves ten akut bevidst om egne svaghe-
der men tror alligevel, at der findes mili-
tære løsninger, hvis man dristigt og hen-
synsløst udnytter mulighederne. I Syrien 
fik de ret. 
I Vesten domineres den sikkerhedspo-
litiske debat af teoretiske statskundskabs-
folk med en arrogant afvisende holdning 
til bl.a. militær ekspertise og erfaring, 
som de finder anakronistisk, fordi de a 
priori ved, at gammeldags krige aldrig vil 
ske igen. Som det internationale diplo-
mati til midt-juli 1914 ved de, at storkrig 
er ulogisk og derfor utænkelig.
En Potemkin-landsby i forfald
Jeg må chokere læserne med straks at 
understrege, at ingen hær har nogen som 
helst værdi i kamp eller til afskrækkelse 
af en kvalificeret modstander, hvis offi-
cerskorpset i en menneskealder ikke har 
fundet det relevant at tænke på, diskutere 
og realistisk øve storkrig og har afskaffet 
den nødvendige krigslogistik samt evnen 
til ligeværdig elektronisk krigsførelse. 
Uanset hvor mange penge, der anven-
des til at aflønne store afprofessionalise-
rede kadrer og deres kontraktsoldater, vil 
resultatet, hvis de møder virkeligheden, 
blive, som da asiatiske fyrsters moderne 
bevæbnede hære blev udslettet af euro-
pæisk kommanderede og disciplinerede 
styrker for 180-130 år siden.
Når man i diskussionen her i landet 
omtaler NATO, er det uanalytisk, ukri-
tisk og uden ønske om at forstå ubeha-
gelige realiteter. Som jeg for 30 år siden 
beskrev i Udenrigs (nr. 2, 1988) opfattes 
Alliancen som danskernes sikkerhedspo-
litiske Folkekirke, som vi forudsætter vir-
ker, når vi har brug for den. 
Med NATO menes reelt USA, og vi 
gør os blinde for de siden 1990 gradvi-
se amerikanske styrkereduktioner og 
materielnedslidning. Vi overser landets 
Russiske krigsforberedelser 
ligger fortsat helt i hænderne 
på en elite af veluddannede 
generalstabsofficerer med 
en igennem 150 år udviklet, 
klassisk ‘militærvidenskabelig’ 
opfattelse. 
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manglende økonomiske evne til at beva-
re mere end en begrænset del af dets mi-
litære styrke, og ignorerer det forhold, at 
USA på grund af forpligtelser i Asien og 
Stillehavet ikke kan gøre ret meget mere 
i Europa end nu, slet ikke uden et meget 
langt varsel. Vi ignorerer også USA’s de-
monstrerede manglende evne siden 1991 
til at fastlægge og fastholde en realistisk 
strategi for anvendelse af sine og alliere-
des militære magtmidler.
Fra begyndelsen af nullerne overbevi-
ste vesteuropæiske NATO-lande sig om, 
at den del af historien, der indebar tra-
ditionelle krige i Europa, var slut. Frem-
tidens problem var reduceret til fjerne 
‘nye krige’, og kun de gamle kolonimagter 
Frankrig og Storbritannien bevarede ind-
til besparelser nu små kapable ekspediti-
onsstyrker. 
Samtidig omskabte de kontinental-
europæiske medlemmer deres militære 
styrker til overbureaukratiserede hobby-
klubber med meget store underbeskæf-
tigede officerskorps med størst mu-
lig jobsikkerhed og mindst mulig kritisk 
diskurs. Specielt i disse hære, med Bun-
desheer og den danske hær i front, blev 
de få generelle militære øvelser til dreje-
bogstyrede rutineaktiviteter, hvis uddan-
nelsesværdi også blev undergravet af ar-
bejdstidsbestemmelser, arbejdsmiljø- og 
sikkerhedsrammen. 
Logistik og støttefunktioner blev af li-
berale ideologiske modeårsager udlici-
teret, så de aldrig vil være til rådighed i 
krig. Dette sammen med afskaffelsen af 
de realistiske militære øvelser, nedbyg-
ningen af lagre af ammunition og reser-
vedele, opløsning af reserveenheder samt 
hærofficerskorpsenes manglende intel-
lektuelle energi og tro på egen relevans 
undergravede meget hurtigt hærenes 
evne til at gennemføre andet end sym-
bolsk militær tilstedeværelse. Skulle de 
møde en kompetent modstander i højin-
tensive kampoperationer, skal deres over-
levelsestid tælles i timer. 
Heldigvis ved de civile militæreksperter, 
at der aldrig bliver krig i Europa. Denne 
viden fik NATO til at forklare de østeuro-
pæiske lande, herunder balterne, at med-
lemskab af Alliancen forudsatte, at de op-
gav ideen om territorialforsvar med dens 
værnepligt og reserver, panserværnsvåben 
og totalforsvarslogistik. 
Mens de østeuropæiske lande efter op-
vågnen til den nye realitet siden 2014 for-
søger at udbedre skaderne, er der ingen 
reelle tegn på, at de kontinentaleuropæ-
iske medlemslande, herunder Danmark, 
vil gøre deres hære til andet end små pul-
jer af mandskab og materiel til symbolsk 
grænsetilstedeværelse og små rutineøvel-
ser inden for arbejdstiden. Når der aldrig 
igen bliver krig i Europa, er dette uproble-
matisk.
Hvordan krige starter
Forsvarets Efterretningstjeneste synes på 
grund af sine uanalytiske forudsætnin-
ger om NATOs styrke at udelukke mulig-
heden for et russisk kupforsøg mod Bal-
tikum, fordi dette, føler man, ville være 
irrationelt. Tjenesten antager, at krige væl-
ges på grundlag af rationel analyse af mu-
ligheder og konsekvenser. Det er der des-
værre ikke noget historisk fundament for 
at tro. 
Krigsmuligheden blev valgt som den 
Vi ignorerer også USA's demonstrerede manglende evne siden 1991 til 
at fastlægge og fastholde en realistisk strategi for anvendelse af sine og 
allieredes militære magtmidler.
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mindst ringe mulighed bl.a. i 1863 af 
Danmark, i 1904 af Rusland, i 1914 af 
Østrig-Ungarn, i 1941 af først Tyskland 
mod Sovjetunionen og så Japan mod 
USA, i 1964 af USA i Vietnam, i 1979 af 
Sovjetunionen og i 2003 af USA. Det skete 
normalt i en kombination af tilfældighe-
der, egocentrisk fejllæsning af modstan-
deren, indenrigspolitisk tunnelsyn samt 
svigtende krav om professionel militær 
analyse med undervurdering af risici og 
oppustet opfattelse af egen styrke.
Lad os alligevel forudsætte, at en frem-
tidig russisk beslutning om at tage kon-
trol med Baltikum sker rationelt. Et for-
søg er rationelt, hvis NATO ikke har 
rimeligt troværdige svar på russiske 
handlemuligheder. Kommer Rusland 
med et tilforladeligt ‘fredstilbud’, når de 
på et par uger har nået deres mål i Balti-
kum og måske også det østlige Polen, så 
stopper krigshandlingerne med en objek-
tivt bedre russisk position til følge. 
Et sådant forløb vil kunne ses som ra-
tionelt, fordi NATO i mange måneder – 
nok flere år – ikke vil have styrker til en 
generobring af det tabte; fordi der ved en 
fortsættelse af krigen vil være akut risi-
ko for en optrapning til kernevåbenan-
vendelse, hvilket Rusland vil understrege; 
fordi der ikke vil være enighed i Allian-
cen; og fordi USA’s position indtil videre 
undergraves af landets ledelse.
Et sidste problem med den danske nor-
malopfattelse er, at den ser på situationen 
i Europa isoleret. Uanset om en konfron-
tation indledes i Asien eller i Europa vil 
den skabe risiko for opportunistisk ud-
nyttelse af situationen i den anden ver-
densdel. Som i Anden Verdenskrig er 
Asien og Europa knyttet sammen, og 
med USA’s relative svækkelse vil fx en 
optrapning i Korea skabe en akut risiko 
i Europa. Udløseren af russisk handling 
over for Baltikum kan komme i Asien el-
ler USA selv.
Baltikum
NATOs situation i Østersøområdet er nu 
præget af kombinationen af to næsten 
uløselige svagheder: For det første Alli-
ancens meget lange landegrænse, der af 
hensyn til afskrækkelse skal kunne for-
svares i mange uger måske måneder, ind-
til nordamerikansk hjælp kan nå frem. 
For det andet sårbarheden af søruterne i 
den sydlige Østersø.
Den klassiske tommelfingerregel, at en 
forsvarer kun behøver en tredjedel af an-
griberens styrke, er meningsløs i en si-
tuation med lav troppetæthed, specielt 
hvor forsvarets dybde er begrænset, og 
angriberen af politiske grunde har initi-
ativet.
Den samlede baltiske landgrænse til 
Rusland og Hviderusland opgives til 
1.660 km, heraf mere end 800 km direk-
te til Rusland. Det er over 300 km længe-
re end den finsk-russiske grænse, og den 
baltiske geografis forsvarsdybde og for-
svarsværdi er betydeligt mindre end den 
finske. Ud over landgrænsen skal også 
den estiske nordkyst og landets øer, den 
sydlige litauisk-lettiske østersøkyst samt 
hovedstæderne og de primære havne sik-
res. Af landgrænsernes totale længde 
skønnes mellem 200 og 250 km at skulle 
gives et egentligt forsvar på grund af vej-
nettet eller kort afstand til hovedstæder, 
havne eller lufthavne. 
I typisk baltisk grænseterræn vil selv 
en balanceret, moderne defensivt udru-
stet brigade, der kender området, har øvet 
i dette og forberedt forsvaret, ikke kunne 
forsvare mere end 10-12 km i bredden. 
Forsvaret af de specielt truede ruter og 
afsnit i de tre baltiske lande ville derfor 
samlet kræve værdien af omkring 20 øve-
TEMA | DANSK SIKKERHED ÅR 2018
 UDENRIGS 3  |  2017  |  29 
de brigader. Da disse så er disponeret, skal 
resten af grænsen samt truede kyster sik-
res af mindre stærke, hjemmeværnslig-
nende lokalforsvarsenheder, der bakkes 
op af vel to mobile brigader per land. 
For at opsummere den landmilitære di-
mension: Det minimale samlede styrke-
behov for at kunne forsvare de tre bal-
tiske lande er omkring 25-30 brigader, 
samlet 120.000 til 150.000 soldater. Her-
til mindst yderligere 80.000 til 120.000 
soldater i logistik, stabe og anden støt-
te fordelt mellem de baltiske lande og an-
dre NATO-lande med styrker i Baltikum. 
Hvert baltisk land skal finde yderlige-
re 20.000 til 50.000 lokalforsvarssoldater. 
Forsvaret af Baltikum mod Rusland kræ-
ver altså samlet set omkring 250.000 sol-
dater og 100.000 hjemmeværnsfolk. 
Dette antal svarer nogenlunde til det an-
tal Sverige kunne mobilisere under den 
kolde krig, og som Finland fortsat har på 
dages til ugers beredskab. Med andre ord 
kunne det direkte baltiske forsvarspro-
blem teoretisk løses som det finske, der 
med et forsvarsbudget, der svarer til det 
danske, med 230.000 soldater i front og 
yderligere 500.000 lokalforsvarsstyrker re-
alistisk gør et russisk lynangreb meget ri-
sikabelt og et velforberedt russisk angreb 
ekstremt bekosteligt. 
Også NATO-lande kunne som tidlige-
re udskrive civilt materiel til enhederne 
og have uddannede kadrer og mandskab 
til at møde på 24-48 timer, men så skul-
le man indse og forklare, at historien ikke 
er slut.
Af det skitserede styrkebehov vil bal-
terne om nogle år maksimalt kunne dæk-
ke en fjerdedel, da de mangler materiel og 
uddannede kadrer og personel til mere. 
Dette også på grund af den beskrev-
ne anakronistiske NATO-rådgivning for 
tyve år siden mod værnepligt og sam-
fundsforankret territorialforsvar. 
Balterne skulle alene stille småstyrker 
som solidaritetsmarkører i Alliancens 
og USA’s småkrige i fjerne lande. Balter-
ne råder derfor i modsætning til finnerne 
ikke over 900.000 uddannede reservister 
bag felthærsbrigaderne og evnen til om 
nødvendigt at forøge brigadernes antal. 
Det resterende behov, omkring 20 briga-
der, må derfor dækkes af allierede styr-
ker, der i alt væsentligt må ankomme og 
støttes ad søvejen. Transport over lande-
grænsen fra Polen er ikke sikker og luft-
transport kan kun levere lette enheder til 
kortvarig indsats uden logistik.
Østersøen og Bornholms rolle
Mulighederne, for at NATO kan støt-
te Baltikum ad søvejen i en krise og kon-
flikt med Rusland, afhænger af, om skibs-
konvojer kan sikres mod truslen fra miner, 
ubådstorpedoer samt og ikke mindst 
sømålsmissiler affyret fra skibe, fly samt 
lastvogne og raketbatterier skjult i anony-
me skibscontainere på skibe og i land. 
Den største trussel mod NATOs mu-
lighed for at sejle i Østersøen er de mo-
derne BASTION-sømålsmissilbatterier 
i Kaliningrad, der ikke kan sættes ud af 
spillet, dels fordi det forudsætter en op-
trapning til angreb på russisk jord, dels 
fordi det er vanskeligt at finde og med 
sikkerhed identificere raketbatterierne – 
og dette helst uden at forveksle dem med 
måske kernevåbenudrustede ISKAN-
DER-missiler. 
Balterne skulle alene stille småstyrker som solidaritetsmarkører i Allian-
cens og USA's småkrige i fjerne lande. Balterne råder derfor i modsæt-
ning til finnerne ikke over 900.000 uddannede reservister bag felthærs-
brigaderne og evnen til om nødvendigt at forøge brigadernes antal.
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For at NATO kan udnytte søruterne i 
Østersøen kræver det en fase med for-
udgående angreb med fly på Kaliningrad 
og ikke mindst bekæmpelse af raketbat-
terierne fra Polen og Litauen med kano-
ner samt de langtrækkende våbensyste-
mer, som Polen nu køber til flyvevåbnet 
og hæren. 
Kaliningrads geografisk isolerede si-
tuation gør det indlysende vanskeligt 
for Rusland at opnå en varig blokering 
af vestlig anvendelse af søruterne. Der-
for presses Rusland af de igangværen-
de NATO-forsvarsskridt til at skaffe sig 
mindre sårbare placeringer for dets mis-
silbatterier. Tre muligheder herfor teg-
ner sig, den estiske ø Saaremaa, Gotland 
samt Bornholm. 
Kuperobring af det sydlige Gotland el-
ler specielt Bornholm tidligt i konflik-
ten vil give Rusland sikrede baser for lan-
dets mange og effektive missilsystemer, 
hvor NATO ingen modtræk har. Især 
er Bornholm blevet mere attraktiv, da 
øen i modsætning til Gotland og Saare-
maa dels er uforsvaret, dels kan besættes 
uden de negative virkninger af en opera-
tion mod Gotland, der med sikkerhed vil 
bringe Sverige ud at neutraliteten og ud-
løse den igen forberedte amerikanske fly-
deployering til svenske flyvepladser.
Efterretningstjenestens uansvarlighed
At satse på, at de russiske militære plan-
læggere ikke kan se den direkte og tætte 
sammenhæng mellem sikring af Baltikum 
og den danske ø Bornholm er ikke kun 
naivt, men amatøragtigt. 
Traditionelt anvendte efterretningstje-
nester ordet ‘mulighed’ i diskussionen af 
truslerne og gav ved sin tilknyttede ana-
lyse de politiske og militære beslutnings-
tagere en central del af grundlaget for at 
beslutte eller afvente. Denne tilgang mar-
kerede den realitet, at efterretningstjene-
ster ikke kunne eller burde tage ansva-
ret for de politisk ansvarlige og militært 
operative myndigheders anvendelse af 
dens vurderinger.
Den tidligere velbegrundede forsigtig-
hed med at træffe beslutninger på vegne 
af de ansvarlige er nu fortid. Forsvarets 
Efterretningstjeneste skrev i 2016 i over-
ensstemmelse med ny praksis: “Rusland 
vil ikke tage politiske og militære initiati-
ver, som ledelsen vurderer, har en høj ri-
siko for at kunne føre til en direkte mi-
litær konfrontation med NATO. Det er 
derfor usandsynligt, at Rusland vil fore-
tage et militært angreb på de tre baltiske 
lande” (FE, Efterretningsmæssig Risiko-
vurdering 1.12.2016, p. 12).
Ved at sælge forudsigelser som sikkert 
beslutningsgrundlag og anvende sand-
synligheder går man langt videre, idet 
man reelt lader som om, at efterretnings-
tjenester har kompetence til at tage an-
svaret. Reelt lader man som om, at tje-
nesten kan tage ansvaret fra politikere 
og de operativt ansvarlige med observa-
tioner, hvis fundament er forventningen 
om, at alle politiske beslutninger er logi-
ske og lineære, som i det konkrete tilfæl-
de blot er en arrogant fastlæggelse af, at 
det ikke plejer at gå galt. 
Tjenester anlægger denne tilgang i en 
tid, der domineres af brud med, hvad 
der plejer af ske, bl.a. ved migrationsbøl-
ger, britiske folkeafstemninger, amerikan-
ske valg, Tyrkiets halve brud med NATO, 
At satse på, at de russiske 
militære planlæggere ikke 
kan se den direkte og tætte 
sammenhæng mellem sikring 
af Baltikum og den danske ø 
Bornholm er ikke kun naivt, 
men amatøragtigt. 
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udfaldet af den syriske borgerkrig og den 
chokerende udvikling i Nordkoreas mili-
tære kapacitet. 
Ved at gå fra ‘mulighed’ til ‘sandsynlig-
hed’ på et grundlag af ren situationsfrem-
skrivning fritager efterretningstjenester 
beslutningstagerne for ansvarlighed, men 
uden selv at kunne påtage sig denne, hvis 
man ikke overlever til en eventuel efter-
krigskommission. 
Det er klart, at Forsvarets Efterretnings-
tjeneste med sit nu demilitariserede orga-
nisatoriske fokus reelt er en udlandsefter-
retningstjeneste, der af indenrigspolitisk 
bekvemmelighed fortsat er finansieret af 
forsvarsministeriet. Tjenesten har i dette 
forløb fravalgt evnen til militærfaglig vur-
dering af et land som Rusland, der af – for 
vesteuropæere – uforståelige årsager har 
valgt at lade sin udenrigspolitik styre af en 
anakronistisk militærvidenskabelig logik. 
Udviklingen understreges af, at tjene-
stens centrale rapporter ikke længere for-
melt er forsvarschefens ansvar. Som den 
øverste militære chef havde han tidlige-
re det væsentlige ansvar at koble analy-
ser af truslen sammen med en professi-
onel dybdeforståelse af egen sides styrke 
og svagheder, som truslen var rettet mod. 
Hvordan dette kunne og burde ske, blev 
illustreret under Forsvarskommissionen 
af 1988’s udredningsarbejde. Denne rol-
le er ikke længere placeret hos den me-
get rutinerede forvalter i stillingen, og det 
er uklart om nogen fagperson længere har 
ansvaret og derfor også skal opretholde vi-
den om en større krigs krav til forsvaret. 
Forsvarets Efterretningstjenestes an-
vendelse af ordet ‘risiko’ som en substitut 
for mulig trussel sker overfladisk, dvs. at 
man undlader en grundig analyse af hvor-
dan Danmark konkret vil blive ramt/på-
virket, så man kan skabe fundamentet for 
forsvarstiltag. Dette er nok årsagen til, at 
Danmark i modsætning til Sverige ikke 
forstår de konkrete russiske behov for i 
en sikkerhedspolitisk krise at ‘låne’ vores 
strategisk beliggende ø i Østersøen.
Det nu næsten fraværende militære ele-
ment må være grunden til, at risikovur-
deringens diskussion af cybertruslen fo-
kuserer på cyberspionage og -kriminalitet 
snarere end på det russiske totalangreb 
på centrale dele af den danske finansiel-
le, transportmæssige og sundhedsmæssige 
it-infrastruktur, som efter erfaringerne fra 
Ukraine vil kunne ramme Danmark i en 
krise. Det er forståeligt, at nationalbank-
direktøren for nyligt i Berlingske Tidende 
gjorde sin nervøsitet for et cyberangreb på 
bl.a. Nets klar.
Danmark spiller ligesom NATOs fler-
tal ludo, hvor intet kan forudses, og in-
gen kan ansvarliggøres for udfaldet, mens 
Rusland spiller skak. 
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Det er svært at spå, især om fremtiden. 
Det må efterhånden være gået op for 
både meteorologer, meningsmålingsin-
stitutter og militæreksperter. Alligevel 
er der god grund til, at Forsvarets Efter-
retningstjeneste (FE) – med sit unikke 
mandat og sin særlige kapacitet – årligt 
skitserer, hvordan det sikkerhedspoliti-
ske landskab vil udvikle sig. 
Man kan ikke umiddelbart anklage FE 
for overvældende nytænkning i arbejdet 
med den seneste risikovurdering fra de-
cember 2017. Ved første øjekast ligner 
vurderingen fra 2017 mest af alt en kopi 
af vurderingen fra 2016. Der er igen no-
get om cybertruslen, terrorisme, Rus-
land, Kina, Mellemøsten, Afrika, Arktis 
og Afghanistan. Det eneste nye element 
er, at Nordkorea har erstattet spredning af 
masseødelæggelsesvåben som afslutten-
de tema – og det er jo på sin vis to sider 
af samme sag. Det ligner stort set gammel 
vin på gamle flasker. Men djævlen ligger 
som bekendt i detaljen. 
Særligt to detaljer er bemærkelsesvær-
dige. For det første er det vigtigt at notere, 
at cybertruslen har overtaget ‘dukseplad-
sen’ fra Rusland og behandles i risikovur-
deringens første kapitel. Denne centra-
le placering er ikke tilfældig. Cybertruslen 
er ikke nødvendigvis den største trussel i 
almindelig forstand, men det er det om-
råde, hvor manglen på svar er størst, både 
i Danmark og internationalt. For det an-
det er det interessant, at cybertruslen og 
Rusland opfattes som separate udfordrin-
ger, på trods af at Rusland i dansk øjemed 
er den klart væsentligste aktør på cyber-
området. 
Sammen fortæller de to detaljer en mere 
generel historie om udviklingen i det dan-
ske trusselsbillede i de seneste år; en er-
kendelse af vigtigheden af både cybertrus-
len og Rusland for dansk sikkerhed, men 
også en insisteren på at se, forstå og be-
handle de to som noget forskelligt. Der er 
ingen tvivl om, at cyberområdet er noget 
nyt og distinkt. Alligevel kan man spør-
ge, om dette nye ikke bør debatteres, for-
stås og håndteres som en del af en brede-
re sikkerhedspolitisk og samfundsmæssig 
udvikling. 
Det nye sikkerhedspolitiske puslespil
Siden 2014 har Danmarks sikkerhedspo-
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litiske situation været præget af konflikten 
mellem Rusland og Vesten. Selvom kon-
flikten har en klar militær dimension, er 
den kendetegnet ved en politisk logik. Det 
russiske regime søger at svække sammen-
holdet mellem de vestlige lande og tiltro-
en til det liberale demokrati som et legi-
timt og funktionsdygtigt politisk system. 
Det er i denne forbindelse blevet tydeligt 
– også for efterretningstjenesten – at nye 
digitale muligheder giver bl.a. Rusland et 
sæt af effektive værktøjer, som nemt kan 
udnyttes over for de åbne, demokratiske 
samfund i Vesten. 
Det forøgede fokus på cybertruslen 
hænger delvist sammen med, at de vest-
lige lande langt hen ad vejen har besvar-
et den fornyede konventionelle trussel 
fra Rusland. I forlængelse af den russi-
ske annektering af Krim i 2014 har NATO 
iværksat en række tiltag, der skal forsik-
re alliancepartnere i Ruslands nærområde 
og afskrække yderligere russisk aggressi-
on. Det gælder bl.a. alliancens fremskud-
te tilstedeværelse i Baltikum og Polen. 
Derudover har NATO forstærket sine re-
aktionsstyrker og skruet op for øvel-
ser og aktiviteter i de central- og østeuro-
pæiske lande. Endelig har USA, uden for 
NATO-regi, forøget sin militære tilstede-
værelse i Europa betydeligt.
Den stigende opmærksomhed på cy-
bertruslen er også et udtryk for, at der er 
tale om en besværlig udfordring, der kræ-
ver nye svar. Konventionel afskrækkelse 
er den nemme og ligefremme del – cyber-
truslen er vanskeligere og mere kompleks. 
Udviklingen rejser vigtige spørgsmål for 
de kommende års sikkerhedspolitiske de-
bat. 
Cyber i gråzonen
I første omgang er det centralt at afkla-
re, hvorfor cyberområdet er så væsentligt 
34  |  UDENRIGS 3  |  2017
og vanskeligt at få greb om. Dette skal ses 
i lyset af den voksende sikkerhedspolitiske 
betydning, som gråzonekonflikter og in-
formationskrigsførelse tillægges.
Mange internationale konflikter foregår 
i dag i gråzonen mellem politiske og mi-
litære dynamikker. Her kan stater udnyt-
te uklarheder i internationale normer om 
magtanvendelse over for andre stater. Det 
sker særligt ved hjælp af midler og meto-
der og på områder, hvor krigens love ikke 
nødvendigvis skærer spillereglerne ud i 
pap – eller hvor de benyttede midler og 
metoder slører magtanvendelsen så effek-
tivt, at den bliver et fait accompli, inden 
det internationale samfund når at reagere. 
Ruslands annektering af Krim er det mest 
fremtrædende eksempel. 
I gråzonekonflikter er digitale værktø-
jer centrale virkemidler. De er yderst an-
vendelige i forhold til at operere under det, 
der almindeligvis opfattes som tærsklen for 
magtanvendelse i international politik. Det 
skyldes først og fremmest, at det er me-
get sjældent, at personer kommer til skade 
som direkte konsekvens af cyberangreb. 
Cyberangreb kan dog stadig have de-
struktive eller destabiliserende effekter. 
I takt med at offentlige myndigheder, fi-
nansielle systemer, energileverandører 
og andre bliver mere afhængige af digi-
tal infrastruktur, øges sårbarheden over 
for hacking. Det russiske cyberangreb på 
den ukrainske energiforsyning i december 
2015 er et tydeligt eksempel på denne sår-
barhed. Selvom angrebet var kortvarigt, 
sendte det et kraftigt signal til Ukraine 
om, at Rusland kan spille med cybermusk-
lerne i den sikkerhedspolitiske gråzone.
I Danmark omfatter eksemplerne det 
russiske hack af forsvarets mailsystem i 
2015-2016 samt angrebet på tre centra-
le ministeriers hjemmesider i september 
2017, der ifølge FE formentlig blev fore-
taget af tyrkiske cyberaktivister. For nylig 
kom det desuden frem, at russiske hacke-
re ifølge CIA stod bag angrebet NotPetya, 
som bl.a. ramte Mærsk økonomisk i som-
meren 2017. I alle tilfældene er implikati-
onen øget usikkerhed, fordi angrebene vi-
ser sårbarheden af de systemer, som får 
samfundet til at hænge sammen – og som 
vi alle sammen er afhængige af.
Det er imidlertid ikke kun ved decide-
rede angreb og spionage, at cybertruslen 
skaber problemer for de vestlige demokra-
tier. Faktisk udgør de på andre måder en 
mere subtil udfordring. I den nylige rap-
port Rethinking Cybersecurity fra Center 
for Strategic & International Studies poin-
teres det, at USA og andre vestlige stater 
har overvurderet risikoen for, at angreb 
fører til en ‘cyberkatastrofe’, men har un-
dervurderet betydningen af cybertruslen i 
forbindelse med påvirkningskampagner i 
de åbne samfund. 
Den digitale udvikling har ganske enkelt 
transformeret mulighederne for informa-
tionskrigsførelse.
Påvirknings kampagner
Den aktuelle politiske konflikt imellem 
Rusland og Vesten er i høj grad en kamp 
om at styre informationsstrømme. Det 
handler både om at kontrollere, hvem der 
kan modtage og sprede information, og 
om at kontrollere indholdet af den infor-
mation og misinformation, som påvirker 
den offentlige debat og beslutningsproces-
serne i de enkelte lande.
USA og andre vestlige stater har overvurderet risikoen for, at angreb 
fører til en ‘cyberkatastrofe’, men har undervurderet betydningen af cy-
bertruslen i forbindelse med påvirkningskampagner i de åbne samfund. 
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I denne sammenhæng giver de digita-
le værktøjer Rusland nye muligheder for 
at forfølge velkendte strategier og taktik-
ker på en mere effektiv måde. Under den 
kolde krig gennemførte Sovjetunionen år-
tier lange påvirknings- og misinformati-
onskampagner i vestlige lande og tredje-
verdenslande. I den digitale tidsalder er 
mulighederne for at føre denne slags kam-
pagner vokset. Det sker ikke mindst på 
sociale medier, hvor alle har adgang til at 
interagere og påvirke informationsstrøm-
mene på tværs af grænser. I de åbne sam-
fund giver det eksterne aktører et nyt og 
omfattende spillerum. 
Der er efterhånden mange eksem-
pler på, at Rusland formår at udnytte det 
nye spillerum. Eksempelvis gennem-
går en gruppe forskere i en særudgave af 
The Warsaw Institute Review fra 2017 en 
række tilfælde, hvor Rusland har spredt 
misinformation i de central- og øst-
europæiske lande. Dertil kommer de vel-
dokumenterede russiske forsøg på at på-
virke demokratiske valg i bl.a. USA, 
Frankrig, Storbritannien og Holland. Det 
er derfor ikke overraskende, at FE vurde-
rer, at ‘det er sandsynligt, at russiske på-
virkningskampagner vil udgøre en stigen-
de trussel også mod Danmark’. 
Et meget omdiskuteret konkret ek-
sempel er den russiske misinformations-
kampagne i forbindelse med Lisa-sagen i 
Tyskland i januar 2016. Den 13-årige rus-
sisk-tyske pige Lisa blev i russiske medi-
er rapporteret kidnappet og voldtaget af 
indvandrere. Historien viste sig at være et 
falsum. Alligevel blev den spredt på socia-
le medier, og der blev arrangeret demon-
strationer, som fangede de nationale tyske 
mediers interesse. Affæren endte i diplo-
matiske spændinger mellem Tyskland og 
Rusland efter kritiske udtalelser fra den 
russiske udenrigsminister om politisk 
korrekthed i det tyske retssystem. Russer-
ne anvendte dermed internettets mulighe-
der til at puste til interne tyske uenigheder 
om indvandring og håndteringen af mi-
grationskrisen. 
En tilsvarende logik drev Ruslands ind-
blanding i det amerikanske præsident-
valg i 2016, hvor russiske hackere skaffede 
sig adgang til daværende præsidentkan-
didat Hillary Clintons emails. Dokumen-
terne blev lækket og brugt som brænde på 
bålet i den polariserede amerikanske de-
bat om Clintons personlige karakter. Sam-
tidig gennemførte russerne både i stats-
kontrollerede medier som Russia Today 
og på sociale medier en omfattende fake 
news-kampagne for at præge den offentli-
ge debat i USA. 
Eksemplet viser, at nye digitale værktø-
jer muliggør kombinationer af decidere-
de cyberangreb og bredere påvirknings-
kampagner. Tilsammen kan de skabe 
væsentlige effekter på interne politiske 
dynamikker i demokratiske samfund. 
Det er et stort og akut problem for Dan-
mark, Europa og Vesten. FE’s risikovur-
dering viser, at den danske stat er nået til 
samme erkendelse. Spørgsmålet er, hvad 
man kan gøre ved det. 
En fornyet sikkerhedspolitisk debat 
Der er ikke noget simpelt svar på, hvor-
dan de åbne samfund kan håndtere de 
sikkerhedspolitiske udfordringer i den 
digitale tidsalder. Men det gør blot sik-
kerhedspolitisk og demokratisk debat om 
emnet så meget desto vigtigere. 
I sikkerhedspolitisk øjemed er det væ-
sentligt at gøre sig overvejelser om de 
forskellige veje, man kan gå i håndterin-
gen af cybertruslen. Man kan anlægge en 
defensiv tilgang for at forbedre sin egen 
cybersikkerhed eller en mere offensiv til-
gang med fokus på at svække, afskræk-
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ke eller direkte eliminere modpartens cy-
berkapaciteter. 
Endnu mere offensivt kan man vælge 
at besvare et cyberangreb med konven-
tionelle militære midler. Denne mulig-
hed afvises hverken af USA eller NATO. 
Man kan også satse på, at den teknologi-
ske udvikling – og måske private aktører 
– vil skabe nye måder at afværge cyber-
truslen. Alternativt kan man arbejde på 
stærkere international regulering. Hvis 
man vælger reguleringsvejen, skal man 
desuden overveje, om det betyder inter-
national regulering i retning af en glo-
bal cybertraktat – med bl.a. Rusland – el-
ler tiltag mod fake news og misbrug af 
sociale medier i de vestlige lande, i tråd 
med dem som både EU og den franske 
præsident Emmanuel Macron har lance-
ret.
Det skal ikke forstås sådan, at de for-
skellige veje er gensidigt udelukkende. 
Ikke desto mindre entrerer man med cy-
bertruslen på nogle måder ukendt far-
vand. Dette indebærer en risiko for, at for-
skellige initiativer kan have utilsigtede 
konsekvenser. Måske kan de ligefrem un-
derminere hinanden, hvis de iværksættes 
parallelt. Dertil kommer altid begrænse-
de ressourcer. Der kræves med andre ord 
både overvejelser om risici, konsekven-
ser og prioriteringer, når Danmark alene 
og med allierede skal vælge, hvordan man 
søger at håndtere cybertruslen.
Handler også om demokrati
Debatten om cybertruslen handler imid-
lertid om mere end sikkerhedspolitik. 
Den handler også om større demokrati-
ske udfordringer. Digitaliseringen af sam-
fundet og de trusler, som den udvik-
ling bærer med sig, sætter nye spørgsmål 
om relationen mellem stat, borger og ci-
vilsamfund i spil. 
For det første har cyberredskaber nog-
le egenskaber, der modvirker demokratisk 
debat om dem. I modsætning til fx atom-
våben, der skal vises for at have en effekt, 
virker cybervåben kun, indtil de er ble-
vet vist frem. Deres effekt afhænger af, at 
de holdes hemmelige. Derudover er me-
get teknisk viden på cyberområdet i pri-
vate hænder – og derfor også forretnings-
hemmeligheder. Begge dele besværliggør 
en offentlig debat om emnet. 
Disse besværligheder forstærkes af, at vi 
i Danmark har valgt at lægge store dele af 
ansvaret for statens ageren på cyberom-
rådet hos netop FE – den mest hemme-
lige del af staten, som i forvejen fungerer 
uden for normale demokratiske forvalt-
ningsnormer og principper om åbenhed 
og gennemsigtighed.
For det andet betyder den digitale ud-
vikling, at også Danmark på ny må be-
skæftige sig med bredere spørgsmål om 
forholdet mellem staten og samfundet i 
tilvejebringelsen af sikkerhed. 
I øjeblikket foregår der i flere af de nor-
diske lande en intens debat om ‘resiliens’ 
eller modstandsdygtighed over for nye 
typer af trusler, herunder cybertruslen. 
Det kommer fx til udtryk i rapporten om 
‘motståndskraft’ fra december 2017, som 
er udarbejdet af en kommission under det 
svenske forsvarsministerium. 
Ligeledes pointerede den norske for-
svarsminister Frank Bakke-Jensen i en 
Debatten om cybertruslen handler imidlertid om mere end sikkerhedspoli-
tik. Den handler også om større demokratiske udfordringer. Digitaliserin-
gen af samfundet og de trusler, som den udvikling bærer med sig, sætter 
nye spørgsmål om relationen mellem stat, borger og civilsamfund i spil. 
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tale den 8. januar 2018, at nordmænde-
ne ‘må bygge et sterkt og motstandsdyg-
tig samfunn’, og at bl.a. ‘cybervåpen gjør 
at flere må samhandle på annen måte enn 
tidligere’. De svære dele af de diskussioner 
handler i høj grad om, hvilke forpligtigel-
ser henholdsvis statslige myndigheder, ci-
vilsamfund, private virksomheder og bor-
gere har i denne sammenhæng. 
Udviklingen indebærer altså også nye 
spørgsmål om statens ansvar over for sine 
borgere og over for private aktører i vide-
re forstand. Hvornår er et cyberangreb et 
personligt, kommercielt eller statsligt an-
liggende? 
Hvis Mærsks anslåede tab på ca. 1,6 
mia. kroner ved cyberangrebet i somme-
ren 2017 havde været resultatet af et bom-
beangreb på Fredericia havn eller en bo-
replatform i Nordsøen, havde vi vel alle 
forventet et andet svar fra den danske stat. 
Hvordan vil situationen være ved politisk 
motiveret identitetstyveri over for statsligt 
ansatte, fx i Forsvarsministeriet? Hvilket 
ansvar har staten for at passe på den (ofte 
følsomme) information, den indhenter fra 
sine borgere? 
Mere generelt må man spørge: Hvilke 
rettigheder og pligter har borgere og virk-
somheder over for staten – og omvendt – 
når det faktisk er staten, der ad omveje er 
mål for cyberangrebene? 
Endelig er cybertruslen et styringsmæs-
sigt problem. Det er kompliceret, poten-
tielt dyrt og går på tværs af ressortområ-
der. Dyre problemer uden et klart ressort 
er notorisk svære at håndtere. Det viser 
ventetiden på den forsinkede, tværgåen-
de cyberstrategi, der blev lovet i regerings-
grundlaget fra 2016. Når strategien kom-
mer, skal vi derfor hverken forvente, at de 
sikkerhedspolitiske eller demokratiske ud-
fordringer knyttet til cyberområdet er løst. 
Debatten om cybertruslen vil fortsæt-
te – og bør i langt højere grad sættes i en 
bredere politisk kontekst.
TEMA | DANSK SIKKERHED ÅR 2018
38  |  UDENRIGS 3  |  2017
Sikkerheds- og stabilitetspolitik er mere 
end militær sikkerhed, som det  rettelig 
fremgår af Taksøe-Jensen-rapporten og 
regeringens udenrigs- og sikkerhedspo-
litiske strategi med henvisning til den 
massive befolkningstilvækst i Mellem-
østen og Nordafrika. Migration som sik-
kerhedspolitisk udfordring for EU er 
undervurderet, fordi fokus rettes mod 
flygtninge og migranters vilkår og ig-
norerer de langsigtede konsekvenser for 
sammenhængskraften i modtagerlan-
dene. 
‘Migration, ustabilitet og terrorisme’ er 
et af de fem hovedemner/trusler i rege-
ringens udenrigs- og sikkerhedspolitiske 
strategi for 2017-18; den første, der no-
gensinde er eksplicit formuleret. Regerin-
gen vil arbejde for at mindske migrations- 
og flygtningepresset samt terrortruslen 
mod Europa og Danmark. 
Danmark skal ifølge strategien ‘forebyg-
ge nye flygtninge- og migrationsstrøm-
me ved at skabe fred, sikkerhed og bedre 
fremtidsudsigter for mennesker dér, hvor 
de hører hjemme’. Det kræver en styrket 
nærområdeindsats for at fremme stabili-
tet, vækst og udvikling i Mellemøsten og 
Afrika samt en bedre sikring af Europas 
grænser, lyder det.
Målet afspejler analysen af Danmarks 
udenrigspolitiske udfordringer i Tak-
søe-Jensen-rapporten Dansk diplomati og 
forsvar i en brydningstid. Vejen frem for 
Danmarks interesser og værdier mod 2030. 
Den er ikke snævert fokuseret på det mi-
litære, i modsætning til den forrige store 
sikkerhedspolitiske analyse, Hans Henrik 
Bruun-rapporten De sikkerhedspolitiske 
vilkår for dansk forsvarspolitik fra 2003, 
hvor ordene migration og illegale indvan-
drere kun akkurat bliver nævnt i forbifar-
ten. 
Men i dag dominerer flygtninge- og mi-
grationsspørgsmålet den danske og euro-
pæiske debat som aldrig før. Omkring 1,3 
mio. søgte asyl i Europa i 2015, og andre 
1,2 mio. i 2016 ifølge Eurostat, mens tal-
let i 2017 ser ud til at være halveret til ca. 
600.000.
Faldet skyldes, at vestbalkanruten er 
lukket af landene langs ruten, og at EU på 
grund af stærk folkelig modvilje mod den 
 
Migration som trussel 
mod sammenhængskraft
Af Frede Vestergaard
Frede Vestergaard er journalist med tilknytning til Weekendavisen. Han er 
uddannet cand.polit. og skriver blandt andet om de samfundsmæssige kon-
sekvenser af den økonomiske udvikling, ofte med særlig interesse for bl.a. 
energi og miljø.
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ukontrollerede indvandring i 2015 i for-
året 2016 indgik aftaler med Tyrkiet om, 
at EU bidrager kraftigt til at finansiere 
Tyrkiets udgifter til flygtningelejre for sy-
riske flygtninge, mod at Tyrkiet ikke lader 
syriske og andre flygtninge rejse videre til 
Europa. Men middelhavsruten var fortsat 
åben. Siden har Italien i eftersommeren 
2017 truffet aftaler med Libyens magtha-
vere om at begrænse denne kanal.
Den folkelige modvilje mod den ukon-
trollerede indvandring til Europa i 2015 
og 2016 har givet vind i sejlene til såkaldt 
populistiske partier, der tager afstand fra 
‘masseindvandringen’. Det er partier, som 
ofte forbinder EU med manglende løs-
ninger på problemet. Det er der ifølge en 
holdningsundersøgelse fra amerikanske 
Pew Research Center fra september 2016, 
som omfatter 10 lande i Europa (dog ikke 
Danmark) stor klangbund for at gøre. 
På den måde truer migrationen 
EU-samarbejdet med delvis opløsning. 
Indvandring spillede en afgørende rolle i 
juni 2016, da et flertal i UK – hvor Tony 
Blair i 1997 havde lempet reglerne for ind-
vandring fra de tidligere kolonier – stem-
te ja til at forlade EU. I de fleste af de ‘nye’ 
EU-medlemslande i øst er der stor folkelig 
modvilje mod at blive dikteret at modtage 
flygtninge fra Mellemøsten som led i en 
EU-fordelingsordning, men det samme er 
tilfældet i andre lande. I øvrigt ville sådan-
ne tvangsplacerede flygtninge i de fattigste 
EU-lande formentlig efterfølgende søge 
mod mere velstående EU-lande som bl.a. 
Tyskland, hvorfra de ville have lettere ved 
at sende penge hjem til familien.
Der har i medierne været en tilbøje-
lighed til at slå sig til tåls med, at de så-
kaldte populistiske partier ikke fik så stor 
fremgang – som medierne selv havde stil-
let i udsigt – ved valgene i 2017 i Frank-
rig, Tyskland, Holland, Østrig og Nor-
ge, men det skyldes bl.a., at de etablerede 
partier havde skærpet holdningen til ind-
vandring. Og rent faktisk var tilslutnin-
gen ikke desto mindre stor til de indvan-
dringskritiske partier. 
I Italien, hvor der skal være valg i år, 
spiller spørgsmålet om kravene til itali-
ensk statsborgerskab for migranter en stor 
rolle i valgkampen. I Sverige, hvor der skal 
være valg til september, har Socialdemo-
kraterne og de fleste borgerlige partier re-
elt overtaget de indvandringskritiske Sve-
rigedemokraters dagsorden, samtidig med 
at de holder sig for næsen, når de nærmer 
sig en sverigedemokrat.
Økonomisk og social trussel
Migrationen er ikke en militær trussel. 
Den kan potentielt lede til et antal religi-
øst inspirerede terrorhandlinger. Men selv 
de cirka 3.000 omkomne fra 9/11 er kun 
en lille brøkdel af eksempelvis antallet af 
trafikdræbte i USA hvert år.
Den indre sikkerhed og stabilitet for 
Danmark og Europa handler om andet 
end potentiel terror. Den er et spørgsmål 
om migrationens omfang og dermed de 
økonomiske og sociale omkostninger ved 
at modtage et stort antal mennesker, der 
ikke har forudsætninger for at klare sig på 
et arbejdsmarked, der i høj grad forud-
sætter et veluddannet personale. Og hvor 
lavt uddannet personale løser serviceop-
gaver såsom fx rengøring. De manuel-
Den indre sikkerhed og stabilitet for Danmark og Europa handler om 
andet end potentiel terror. Den er et spørgsmål om migrationens omfang 
og dermed de økonomiske og sociale omkostninger ved at modtage et 
stort antal mennesker, 
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Syriske og irakiske flygtninge ankommer fra Tyrkiet til Lesbos, Grækenland, oktober 2015
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le arbejdspladser i industrien er i vidt om-
fang udflyttet til lande med lavere løn eller 
er automatiseret og kræver højt kvalifice-
ret personale.
At antallet også på kort sigt betyder no-
get, leverede Sverige et utvetydigt ek-
sempel på i efteråret 2015. Mens den ty-
ske forbundskansler Angela Merkel på 
sin pressekonference den 31. august, som 
kommentar til det store antal asylsøgende, 
der søgte mod Tyskland, udtalte: “Vi har 
klaret så meget – vi klarer det” (Wir haben 
so vieles geschaftt – Wir schaffen dass), 
modtog Sverige så relativt mange flere end 
Tyskland, at statsminister Stefan Löfven 
den 24. november måtte meddele – med 
en grædende vicestatsminister Åsa Rom-
son fra Miljøpartiet ved sin side – at Sveri-
ge strammede kraftigt op og gennemførte 
forskellige indgreb, der skulle få flygtninge 
til at søge asyl i andre EU-lande. 
I Regeringskansliets pressemeddelelse 
fra den 24. november 2015 hed det: “Ef-
ter sommeren er antallet af flygtninge, 
som søger til Sverige, øget kraftigt, og bare 
i de sidste to måneder har 80.000 perso-
ner søgt asyl i Sverige. Af dem er der så 
mange børn og unge, at det modsvarer 
100 nye skoleklasser hver uge. Myndighe-
der og kommuner har nu svært ved at kla-
re opgaverne (…) Myndigheden for sam-
fundsbeskyttelse og beredskab slår alarm 
om, at vigtige samfundsfunktioner ikke 
kan klare opgaverne. Sverige kan ikke 
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længere garantere tag over hovedet for 
dem, som søger til vort land, og den sid-
ste uge har mennesker været tvunget til at 
sove udendørs. Derfor foreslår regeringen 
nu en række tiltag for at skabe et puste-
rum for svensk flygtningemodtagelse. Det 
kræver, at antallet af personer, som søger 
asyl og bevilges opholdstilladelse i Sverige, 
minds kes kraftigt. Regeringen vil derfor 
i en periode tilpasse asylreglerne til EU's 
minimumsniveau for, at flere skal vælge at 
søge asyl i andre EU-lande”.
Sverige indførte derfor ID-kontrol på 
færgen mellem Helsingør og Helsingborg 
samt på tog og busttrafikken over Øre-
sundsbroen, men ikke på færgeruterne 
mellem Tyskland og Sverige, hvilket med-
førte, at også Danmark indførte grænse-
kontrol ved grænsen til Tyskland. Des-
uden ville asylsøgende fremover kun få 
midlertidig opholdstilladelse på tre år, der 
dog kunne forlænges, hvis flygtningen 
kunne opvise en skattepligtig indkomst på 
et niveau, som man kan leve af. Forud for 
kursskiftet var flygtninge fra Syrien siden 
2013 på forhånd garanteret permanent 
opholdstilladelse, hvis de mødte op i Sve-
rige. Indgrebet gjaldt også personer, der 
var ankommet før den 24. november, men 
ikke havde fået deres sag behandlet.
Et anden vigtig ændring var, at en flygt-
ning kun kunne få sin kernefamilie fami-
liesammenført – ikke den udvidede fa-
milie - og at begge ægtefæller skulle være 
mindst 21 år. Der kom også krav om, at 
personen, der søger om familiesammen-
føring, skal kunne forsørge familiemed-
lemmer, der kommer til Sverige. Endelig 
blev det besluttet, at uledsagede børn un-
der 18, som hidtil havde ret til at få fami-
lien til Sverige, hvis de fik asyl, fremover 
skulle aldersbestemmes medicinsk, hvis 
der var tvivl om alderen (i 2015 kom ca. 
35.000 overvejende af hankøn). 
Efterfølgende besluttede de regerings-
bærende Socialdemokrater på deres kon-
gres i oktober 2017, at Sverige bør beva-
re grænsekontrollen for øget sikkerhed, 
og fordi “sikkerhedssituationen i Euro-
pa er sådan, at vi behøver at have kontrol 
med vore grænser, ikke mindst på bag-
grund af terrorangrebet, som skete i Sve-
rige den 7. april”, som det hed på partiets 
hjemmeside.
At så mange syriske flygtninge søgte til 
Sverige skyldtes i første række, at Sverige 
fra 2013 på forhånd havde garanteret per-
manent opholdstilladelse til asylsøgere, 
der nåede frem til Sverige. Men undersø-
gelserne viser også, at en hel del kom, for-
di de i forvejen havde mere eller mindre 
fjern familie i Sverige som følge af Sveri-
ges tre årtiers liberale praksis for tildeling 
af asyl til personer fra bl.a. Mellemøsten 
kombineret med generøse regler for efter-
følgende familiesammenføring. 
Familiesammenføringer
Også under fredelige omstændigheder 
spiller familiesammenføringsreglerne en 
stor rolle for visse grupper. 
Ægteskab på tværs af grænser mellem 
personer fra højindkomstlande fører ikke 
til yderligere familiesammenføring via de-
res børn – i hvert fald ikke kun én vej - og 
parret slår sig ikke systematisk ned i det 
ene land frem for det andet.
Derimod har der hidtil været en meget 
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Ægteskab på tværs af grænser mellem personer fra højindkomstlande 
fører ikke til yderligere familiesammenføring via deres børn – i hvert fald 
ikke kun én vej - og parret slår sig ikke systematisk ned i det ene land 
frem for det andet.
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stærk tendens til, indvandrere/flygtnin-
ge, der allerede er kommet til et højind-
komstland fra lavindkomstlande, hvor det 
er kulturel praksis, at familierne bestem-
mer eller har meget stor indflydelse på, 
hvem børnene skal gifte sig med, bruger 
et giftemodent barn som visum for en æg-
tefælle fra den udvidede familie i lavind-
komstlandet til højindkomstlandet. 
For Danmarks vedkommende er væk-
sten i indvandrerbefolkningen med tyr-
kisk baggrund et klart eksempel på be-
tydningen af familiesammenføringsregler. 
Da der blev lukket for arbejdskraftind-
vandring til Danmark fra ikke-EU-lande 
i 1973, var der knap 6.000 tyrkiske stats-
borgere i Danmark. De er siden ved fami-
liesammenføringer, fødsler og andengene-
rationens henteægteskaber og børnebørn 
vokset til mindst 62.600 pr. 1. januar 2017 
ifølge Danmarks Statistiks opgørelser. Til 
sammenligning er Tyrkiets folketal kun 
fordoblet i samme periode. 
Denne praksis blev fra begyndelsen af 
nullerne i et vist omfang begrænset som 
følge af bl.a. 24-årsreglen og tilknytnings-
kravet, som senere er udhulet eller bloke-
ret af domme fra Den Europæiske Men-
neskerettighedsdomstol. Betydningen af, 
at nye familier dannes ved henteægteska-
ber, er, at integrationen starter forfra, for-
di det nye ægtepar typisk vil tale tyrkisk, 
arabisk, urdu osv. indbyrdes. Altså taler 
de ikke dansk i hjemmet eller ser dansk tv, 
men fx arabisk. Dette i modsætning til fx 
et dansk-brasiliansk ægtepar.
Andengenerationsbørn
Anden generation begynder derfor i sko-
len med svage danskkundskaber. Indvan-
drerbørn klarer sig gennemsnitligt dår-
ligt i skolen, fremgår det af resultaterne 
fra folkeskolens afgangsprøver. Det er ikke 
et særligt dansk fænomen. Det forekom-
mer også i andre lande i Europa. Det vi-
ser de såkaldte PISA-undersøgelser fra 
OECD. Diverse undersøgelser viser i øv-
rigt, at det hæmmer indlæringen også for 
majoritetseleverne, hvis antallet af indvan-
drer- eller andengenerationsbørn udgør et 
betydeligt mindretal i en skoleklasse. Det 
er en af migrationens sociale trusler: Ind-
vandring skaber ulighed, og uligheden be-
gynder i skolen. Stor ulighed er destabi-
liserende, i særlig grad når der opstår en 
synlig underklasse.
Dårlige resultater i grundskolen brem-
ser muligheden for videre uddannelse, i 
særdeleshed for indvandrerdrengene, der 
klarer sig dårligst. Mange falder fra på ud-
dannelser efter folkeskolen og bliver af-
hængige af diverse offentlige ydelser, fordi 
de mangler jobkvalifikationer. Og de unge 
kvinder bliver i vidt omfang hjemmegå-
ende efter at have fået børn, for sådan er 
det kulturelle mønster i familiens oprin-
delsesland.
Det er i øvrigt interessant, at i OECD’s 
PISA-undersøgelse fra 2006 klarer immi-
grantelever sig lise så godt som majori-
tetsbefolkningen i tre traditionelle immi-
grantlande: Australien, Canada og New 
Zealand. Det fremgår ikke, hvad årsa-
gen kan være, fx om det er et andet mix af 
indvandrere, eller om forklaringen er, at 
disse lande i mindre grad har karakter af 
velfærdsstater end mange europæiske lan-
de. Hvis det sidste er tilfældet, er majo-
ritetsbefolkningen i europæiske lande så 
villig til at acceptere, at velfærdssystemet 
(overførselsindkomsterne) af ikke-diskri-
minatoriske grunde forringes for alle for 
at få integrationen til at fungere?
Det er en af migrationens 
sociale trusler: Indvandring 
skaber ulighed, og uligheden 
begynder i skolen.
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Lave beskæftigelsesfrekvenser for både 
mænd og i særdeleshed kvinder betyder, 
at ikke-vestlige indvandrere som grup-
pe betragtet gennemsnitligt modtager væ-
sentligt større beløb fra eksempel dagpen-
ge, kontanthjælp og førtidspension, end 
de selv betaler i skat. De ikke-vestlige ef-
terkommere klarer sig bedre end foræl-
dregenerationen, men har som forældrene 
en lavere beskæftigelsesfrekvens end ma-
joritetsbefolkningen. 
Økonomisk belastning
Tilsammen begrænser det majoritetsbe-
folkningens muligheder for offentlig vel-
færd, som det har været tilfældet i en 
årrække. En undersøgelse fra Finansmi-
nisteriet fra april 2017 angiver et tal på 16 
mia. kr. for ikke-vestlige indvandrere og 17 
mia. kr. for ikke-vestlige efterkommere, i 
alt 33 mia. kr. i nettobelastning af de offent-
lige finanser, svarende til halvanden pct. af 
BNP. Det samme ses i andre velfærdsstater 
i Vesteuropa. I Sverige var det godt to pct. 
af BNP før den seneste indvandringsbølge. 
I lande som Storbritannien og de oversø-
iske angelsaksiske lande er det anderledes. 
Der er den offentlige hjælp til personer i 
den arbejdsdygtige alder uden for arbejds-
markedet begrænset i størrelse og varig-
hed, og forskellen i beskæftigelsesfrekvens 
mellem indvandrere og majoritetsbefolk-
ning er meget lille. Det er et forhold, der 
jævnligt afspejler sig i angelsaksiske analy-
tikeres beskrivelse af den økonomiske be-
tydning af indvandring, som de derfor an-
ser for positiv.
Men i de europæiske velfærdsstater med 
relativt generøse overførselsindkomster og 
lønninger, som forudsætter en kvalificeren-
de uddannelse, er det anderledes. Integra-
tionen fungerer dårligt. Det lægger et pres 
på sammenhængskraften, at det er synligt, 
hvem der modtager, og hvem der betaler. 
Desuden bidrager det til at øge uligheden 
i samfundet, at en overgennemsnitlig an-
del af de – med et canadisk begreb – syn-
lige minoriteter i så udstrækning lever af 
offentlige ydelser eller af lavtlønnet service-
arbejde som fx rengøring.
Sammenhængskraft er svært at definere; 
det handler bl.a. om kulturel identitet og 
kulturdissonans, social tillid og negative 
følelser over for ukontrolleret indvandring 
af flygtninge og økonomiske migran-
ter hos store dele af den residerende be-
folkning, fordi de må afgive noget af det, 
som de og deres forfædre har skabt, efter-
som der ikke må diskrimineres. Alternati-
vet er at basere sociale ydelser og pensio-
ner samt adgang til sundhedsydelser m.m. 
på optjenings- og forsikringsprincipper 
som i USA. 
Det vil gøre det meget mindre attraktivt 
at søge til Danmark og Europa, men det 
ville også ramme ‘vore egne‘ og dermed 
splitte sammenhængskraften. Det er ét af 
dilemmaerne.
Momentum for fortsat migrationsvækst
Familiesammenføringen og boligpoli-
tikken – hvor indvandrere og flygtninge 
koncentrerer sig i store boligkomplekser, 
som oprindelig blev bygget til majoritets-
samfundets lavindkomstfamilier – bidra-
ger til at migrationen fremmer såkaldte 
parallelsamfund. Noget der forekommer i 
en række lande i Vesteuropa.
Familiesammenføringsreglerne ska-
ber som nævnt i sig selv et momentum for 
fortsat vækst i indvandrerbefolkningen 
i Europa. Det samme gør den voldsom-
me befolkningsvækst i Europas sydlige og 
sydøstlige nærområder. 
Taksøe-Jensen-rapporten nævner, at 
der på grund af befolkningssammensæt-
ningen med en høj andel unge er udsigt 
til en befolkningsvækst på 25 pct. i Mel-
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lemøsten og Nordafrika, mens der i Afri-
ka i øvrigt er udsigt til en vækst på 40 pct. 
Med en sådan vækst er der ingen udsigt 
til, at migrationskrisen stopper af sig selv. 
Næppe heller ved at Danmark – sammen 
med andre lande – ved hjælp af udvik-
lingsbistand m.m. søger at “forebygge nye 
flygtninge- og migrationsstrømme ved at 
skabe fred, sikkerhed og bedre fremtids-
udsigter for mennesker dér, hvor de hø-
rer hjemme”, som det hedder i regeringens 
udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi. 
Økonomiske migranter vil fortsat tro, at 
det bedste, de kan gøre for hurtigt at blive 
‘rige’, er at komme til Europa og arbejde. 
Og der vil utvivlsomt hen ad vejen også 
komme en række konflikter, der giver an-
ledning til nye, store flygtningestrømme. 
Skal de stoppes, før de når ind over Euro-
pas grænser, vil der være brug for afta-
ler med Tyrkiet, Ægypten, Libyen og Ma-
ghreb-landene om at forhindre dem i at 
sætte både i vandet.
Et særligt problem er den illegale ind-
vandring, som ofte opstår, når en asylsø-
ger får afslag og alligevel forbliver i landet, 
eller når en person fra et ikke EU-land 
forbliver efter et visums eller opholdstil-
ladelses gyldighedsperiode for at arbej-
de. Ifølge sagens natur er tallet svært at 
opgøre. Rockwoolfondens forskningsen-
hed har for Danmark benyttet sig af, hvor 
mange personer politiet er kommet i kon-
takt med ved diverse kontrolforanstalt-
ninger på arbejdspladser, og når med for-
holdsvis stor usikkerhed frem til, at det 
i 2016 var 22.000 personer (med 95 pct. 
sandsynlighed mellem 19.000 og 25.000) 
mod 18.000 i 2015 og 12.000 i 2010. Den 
svenske, grønne og liberale hjemmesi-
de migrationsinfo.se nævner, at man reg-
ner med mellem to og 8,8 millioner illega-
le indvandrere for hele EU.
En opstramning af den europæiske ind-
vandringspolitik er dog ikke så ligetil.
Dels er der konventionerne og der-
til Den Europæiske Menneskerettig-
hedsdomstols dynamiske, udvidende 
fortolkning af Den Europæiske Menne-
skerettighedskonvention, som regeringen 
har erklæret at ville se kritisk på, mens 
Danmark i første halvår 2018 har for-
mandskabet for Europarådet.
Dels er der hensynet til dem, der alle-
rede er her. I Danmark er antallet af ikke- 
vestlige indvandrere og deres efterkom-
mere lige så stille vokset fra godt 50.000 i 
1980 til knap en halv million i 2016. Som 
med alle demografiske bevægelser er æn-
dringen lille fra det ene år til det andet, 
men den akkumulerer. 
Og dels er der i alle lande et stort min-
dretal, der afviser indvandringen som et 
problem og anser etnicitet og social og na-
tional/kulturel affinitet – som spiller en 
stor rolle for flertallet – for ligegyldige so-
ciale konstruktioner af forestillede fælles-
skaber. 
Desuden er mediernes vinkling over for 
offentligheden af flygtninge- og indvan-
drerproblematikken som regel motive-
ret af et synd-for-dem-syndrom. Det sam-
me gælder for migrationsforskeres og ngo’ 
ers tilgang til migrationen, som snarere er, 
hvordan flere flygtninge og migranter kan 
hjælpes til Europa, end at tage bestik af, at 
et flertal – sommetider et stort flertal – af 
befolkningen i modtagerlandene er imod 
storstilet indvandring fra ikke-vestlige 
lande på grund af de langsigtede økono-
miske, sociale og kulturelle konsekvenser 
og konfrontationer; fordi de ser migra-
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Systematisk indvandring af arbejdskraft er en kortsigtet løsning, som 
øger forsørgerbyrden på længere sigt – med mindre altså, at indvan-
drerne hentes til Europa for at arbejde i nogle år og derefter returnerer 
til deres hjemland, som det bl.a. kendes fra Singapore.
tionen i både de enkelte lande og mel-
lem EU-landene indbyrdes som en trussel 
mod sammenhængskraften. 
Behov for indvandring til Europa?
Men er der ikke behov for (flygtninge)
indvandring til Europa på grund af de 
lave fødselstal i mange lande og befolk-
ningens aldring. Umiddelbart kan det se 
sådan ud, men systematisk indvandring 
med det formål at skaffe arbejdskraft er 
kortsigtet generationsegoisme. Den er en 
umiddelbar hjælp, men udskyder bare 
problemet med mangel på arbejdskraft. 
Byrden ved befolkningens aldring bliver 
blot endnu større i fremtiden. Flygtninge-
indvandring må begrundes humanitært 
og ikke med mangel på arbejdskraft.
Denne problemstilling blev i begyndel-
sen af nullerne påvist af FN’s befolknings-
division i New York i en analyse med tit-
len Replacement Migration: Is it a solution 
to declining and aging populations?
FN’s demografer satte sig for at analy-
sere, hvad det ville betyde, hvis det lave 
fødselstal i mange europæiske lande – og 
visse andre lande i verden – med en ferti-
litetsrate under to, blev erstattet af indvan-
drere. De beregnede, hvad det vil betyde, 
hvis man for de daværende 15 EU-lande 
med 375,7 millioner indbyggere i 2000:
– Vil opretholde et uændret folketal fra 
1995-2050, eller
– Vil opretholde en uændret arbejds-
styrke defineret som de 15-64-årige, eller
– Vil opretholde en uændret forsørger-
kvote, defineret som forholdet mellem de 
15-64-årige og gruppen af personer på 65 
år og derover.
En uændret befolkning vil med de giv-
ne antagelser kræve en indvandring til 
de daværende 15 EU-lande på 47,5 mio. 
frem mod 2050. En uændret arbejdsstyr-
ke vil kræve en indvandring på 79,4 mio. 
frem mod 2050, mens en uændret forsør-
gerkvote vil kræve en indvandring på 674 
mio. frem mod 2050
Tallene kommer oven i en forudsat ind-
vandring til EU-15 i FN’s grundscena-
rie på 300.000 om året eller 16,1 millioner 
frem til 2050. 
Beregningerne viste altså, at der er tale 
om et pyramidespil, hvis manglen på ar-
bejdskraft skal løses ved indvandring. I 
løbet af få årtier vil der ske en eksplosiv 
vækst i det samlede folketal – og værtsbe-
folkningen vil med en antagelse om uæn-
dret forsørgerkvote blive en minoritet.
Ved FN-beregningerne er antaget, at en 
person, der glider ud af arbejdsstyrken på 
grund af alder, uden videre problemer kan 
erstattes af en indvandrer, samt at indvan-
drerne straks overtager værtsbefolknin-
gens lave fertilitet.
Når værtsbefolkningen kan komme i 
klart mindretal i løbet af ganske få årtier, 
er forklaringen, at indvandrerne også bli-
ver gamle og skal erstattes af nye indvan-
drere. Systematisk indvandring af arbejds-
kraft er en kortsigtet løsning, som øger 
forsørgerbyrden på længere sigt – med 
mindre altså, at indvandrerne hentes til 
Europa for at arbejde i nogle år og deref-
ter returnerer til deres hjemland, som det 
bl.a. kendes fra Singapore for ‘low-skilled 
workers’ og fra de arabiske Golf-lande.
Løsningen på befolkningens aldring er 
i første række, at værtsbefolkningen ar-
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bejder – og betaler skat – i flere år end de 
nærmest foregående generationer. I man-
ge lande i Europa er pensionsalderen sta-
dig temmelig lav – og tiden på pension er 
mærkbart længere end for tidligere gene-
rationer på grund af længere middelleve-
tid. Dog har man i en række lande under 
store protester fra faglige organisatio-
ner fået hævet pensionsalderen en smule 
i de senere år. I nogle europæiske lande er 
kvindernes erhvervsfrekvens desuden no-
get lavere end i bl.a. de skandinaviske lan-
de, så her er der også arbejdskraftreserver 
at trække på.
Konklusion
Migration er blevet kaldt globaliseringens 
menneskelige ansigt, men den er ikke en 
selvfølgelig konsekvens af globalisering. 
Tværtimod bygger væksten i international 
handel og specialisering på, at der er for-
skel på produktionsomkostningerne i for-
skellige lande, og at folk i lavindkomstlan-
de ikke kickstarter vejen til velstand ved at 
flytte til et højindkomstland. 
Få problemer i Europa er i dag så kon-
troversielle som irregulær migration, 
der af et flertal af vælgerne opfattes som 
ukontrolleret, når tallet bliver stort, og an-
tallet af synlige minoriteter akkumulerer, 
jævnfør en vækst i eksempelvis Danmark 
fra godt 50.000 til knap 500.000 på 35 år. 
Det skyldes til dels, at migrationen berø-
rer så mange andre spørgsmål, økonomi, 
demografi, politik, national identitet, kul-
tur og endog religion. 
Vi befinder os i et dilemma. Vi vil und-
gå ulemperne og truslerne ved ukontrol-
leret indvandring af flygtninge og øko-
nomiske migranter, og vi har hidtil – af 
humanitære grunde – villet undgå mid-
lerne til at dæmme op for ukontrolleret 
indvandring med effektiv grænsekontrol 
og hjemsendelse, idet vi fortsat klynger os 
til et selvbedrag om at kunne integrere alle 
indvandrere, som kommer.
Men som nævnt i Taksøe-Jensen-rap-
porten er der udsigt til en voldsom og 
uafvendelig befolkningsvækst i Mellem-
østen og Afrika allerede i de kommende 
15 år. Det er fattige lande med et højt kon-
fliktniveau og med potentielle flygtninge 
som konsekvens. Forskellige undersøgel-
ser viser, at en meget stor andel unge i dis-
se lande drømmer om at komme til Euro-
pa. At komme gennem ‘Himlens dør’ med 
et udtryk af den amerikansk-cubanske 
immigrationsøkonom George Borjas. 
Derfor er migration en sikkerhedspoli-
tisk udfordring for Danmark og EU, hvil-
ket såvel Taksøe-Jensen-rapporten som 
regeringens udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske strategi klogt retter blikket mod.
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De fleste vesteuropæiske analyser af 
præsident Trumps udenrigspolitik er 
præget af bekymring – og med god 
grund: aflysningen af USA’s deltagelse i 
Paris-aftalen, kritikken af NATO, præ-
sidentens forkærlighed for protektio-
nisme, undermineringen af State De-
partment, foragten for diplomatiske 
redskaber samt afstandtagen til fri-
handel og det liberale demokrati svæk-
ker de traditionelle bånd i den atlan-
tiske alliance. I praksis afviger Trump 
imidlertid endnu ikke radikalt fra kon-
servativ mainstream i amerikansk uden-
rigspolitik. Det kan imidlertid komme, 
hvis ikke man forstår de understrøm-
me af national populisme, der ligger bag 
Trumps valgsejr.
“Det meste af omverdenen ved, at Trump 
er ustabil og et narcissistisk fjols. Og der-
for ser mange af Vestens politikere og di-
plomater heldigvis igennem præsidentens 
bizarre opførsel fx på Twitter og leder ef-
ter stabilitet i USA’s opførsel i stedet. Ikke 
fordi de ønsker at skabe et urealistisk fan-
tombillede af Trump, men fordi de selv 
har brug for et Amerika, de kan regne 
med – af de sædvanlige sikkerhedspoliti-
ske og geostrategiske grunde.” 
Sådan lød det fra en erfaren diplomat 
fra et vesteuropæisk land, som jeg talte 
med i Washington D.C. i starten af janu-
ar. Diplomaten, der selv har erfaringer in-
den for både økonomiske forhandlinger, 
europæisk udenrigspolitik samt sikker-
heds- og efterretningsarbejde med USA 
brugte ukarakteristisk hårde ord om den 
amerikanske præsident, men sprogbru-
gen er langt fra usædvanlig, når man ta-
ler med analytikere, der har rod i eliten fra 
‘inside the Beltway’ – sikkerhedspolitiske 
aktører som politikere eller eksperter, der 
i årtier har domineret Washingtons tæn-
ketanke, ambassader samt Kongressen, ef-
terretningsagenturerne, State Department 
og Pentagon.
Længe lever generalerne i Trumps midte
Her priser man sig lykkelig over det hård-
nakkede rygte om, at præsidentens mange 
generaler (herunder især John Kelly, der 
er stabschef, Jim Mattis, der er forsvars-
minister, den nationale sikkerhedsrådgi-
ver H.R. McMaster samt Mike Pompeo, 
der er CIA-direktør) har indgået en ‘mu-
USA’s udenrigspolitik  
under Trump – på afveje 
eller bare på Twitter?
Af Annegrethe Rasmussen
Annegrethe Rasmussen er udenrigskorrespondent bosat i Washington og 
chefredaktør for det digitale medie Point of View International [POV], som 
hun er medstifter af.
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FOTO: U.S. Air Force Staff Sgt. Jette Carr via wikimedia commons
James Mattis tages i ed som USA’s 26. forsvarsminister ved en ceremoni under ledelse af 
præsident Donald Trump i Pentagon den 27. januar 2017
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sketer-ed’ om, at de aldrig er uden for ho-
vedstaden eller præsidentens rækkevidde 
samtidig. At der med en kilde i Pentagons 
ord, “altid er en af dem, der er tæt på, og 
at præsidenten aldrig er alene med de nu-
kleare koder.”
Dette fordi der er en udbredt angst 
for, at den spontane præsident, der over 
for sine venner fortsat praler med, at 
han ‘ikke har brug for’ de daglige efter-
retningsbriefinger, skal foretage sig no-
get mere substantielt uoverlagt end blot 
uigennemtænkte tweets, og fordi der her-
sker en formodning om, at de selvsamme 
generaler i værste fald ville kunne forhin-
dre en sikkerhedspolitisk katastrofe. 
Her er det især forestillingen om et ‘pre-
emptive strike’ over for Nordkorea, hvor 
præsidenten – primært via sin foretrukne 
kommunikationskanal, Twitter – har tru-
et, hånet og latterliggjort den nordkorean-
ske diktator Kim Jong-Un. 
Trump har i denne kontekst gjort sig 
selv til grin ved at fremhæve, at ‘hans nu-
kleare udløsningsknap er større’ end Kims 
– “Will someone from his depleted and 
food starved regime please inform him 
that I too have a Nuclear Button, but it 
is a much bigger & more powerful one 
than his, and my Button works!”, som han 
tweetede.
Men de erfarne sikkerheds- og uden-
rigspolitiske aktører er også bekymrede 
over, at præsidenten i så høj grad lader sin 
udenrigspolitik styre af rene indenrigspo-
litiske overvejelser – som da præsidenten 
godkendte Jerusalem som Israels hoved-
stad – og over hans uvidenhed om globale 
forhold, som han ofte demonstrerer. Som 
da han eksempelvis under samtaler med 
Angela Merkel foreslog kansleren at indgå 
en ‘bilateral handelsaftale’ uden at vide, at 
Tyskland som EU-medlem ikke kan ind-
gå en sådan. Den tyske kansler manøvre-
rede udenom at ydmyge Trump ved blot 
at sige ja og tilføje, at en sådan aftale i gi-
vet fald ville skulle indgås ‘mellem EU og 
USA’, hvilket ikke afficerede præsidenten, 
der råbte til sin handelsminister, Wilbur 
Ross, ‘Wilbur! Hørte du det? Vi laver en 
bilateral aftale’.
Et andet velkendt eksempel var, da 
Trump tilsyneladende blødte op på sin 
modstand mod amerikansk deltagel-
se i Paris-aftalen om klimaet under sam-
taler med Emmanuel Macron, blot for at 
franske embedsmænd senere via samtaler 
med embedsmænd i Det Hvide Hus fandt 
ud af, at Trump udelukkende havde ment 
‘amerikansk genforhandling’, hvilket ikke 
er muligt.
Trumps lange synderegister
Trumps ‘synderegister’, hvis man ser på, 
hvor USA’s udenrigspolitik har ligget i år-
tier, er langt: 
Under valgkampen skabte han, som alle 
læsere af Udenrigs vil være klar over, be-
tydelig usikkerhed om NATO-samarbej-
det, som han kaldte for ‘obsolete’ under 
sin valgkamp, og om end han efterfølgen-
de kom med udglattende kommentarer, 
og om end såvel vicepræsident Mike Pen-
ce som forsvarsminister Mattis har for-
sikret de vesteuropæiske allierede om, at 
alt er cirka, som det altid har været, her-
sker der ingen tvivl om, at den mere mer-
kantilistiske noget-for-noget retorik, som 
Der er en udbredt angst for, 
at den spontane præsident, 
der over for sine venner 
fortsat praler med, at han 
‘ikke har brug for’ de daglige 
efterretningsbriefinger, skal 
foretage sig noget mere sub-
stantielt uoverlagt end blot 
uigennemtænkte tweets. 
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Trump står for i alle relationer under slag-
ordet ‘America First’, også har ændret 
stemningen i NATO, hvor mange med-
lemmer har tilkendegivet, at de hæver bi-
draget, ligesom flere lande også øger egne 
forsvarsudgifter. 
Det gælder også for Danmark, hvor re-
geringen i oktober 2017 foreslog en stig-
ning i forsvarsudgifterne med en femtedel 
i løbet af de næste seks år – alt i alt foreslår 
regeringen at bruge 2,8 milliarder kro-
ner ekstra på forsvaret over den kommen-
de forligsperiode, der skal gælde frem til 
2023. Det betyder, at de danske forsvars-
udgifter bliver løftet fra 1,14 pct. af BNP i 
2016 til 1,3 pct. af BNP fremover. 
Trumps velkendte skepsis over for fri-
handelsaftaler førte til at han straks ef-
ter sin tiltrædelse aflyste frihandelsaftalen 
TPP – the Trans-Pacific Partnership – der 
omfattede USA, Japan, Malaysia, Viet-
nam, Singapore, Brunei, Australien, New 
Zealand, Canada, Mexico, Chile og Peru 
og som tilsammen står for ca. 40 pct. af 
verdenshandlen.
Endvidere har han bebudet, at han er 
mest stemt for at aflyse USA’s deltagelse 
i atomaftalen med Iran – det er ikke sket 
endnu, men til gengæld er sanktionerne 
blevet strammet. Hans egen efterretnings-
tjeneste samt forsvarsminister har talt 
imod en aflysning. 
Endelig har han som bekendt også truk-
ket USA ud af den internationale Paris-af-
tale om kampen mod klimaforandringer-
ne, optrappet retorikken voldsomt mod 
Nordkorea samt udsultet det amerikanske 
udenrigsministerium, State Department, 
hvor moralen er historisk lav, og flere am-
bassadørposter og politiske direktør-stil-
linger er forblevet ubesatte selv et år efter 
indsættelsen. 
Den igangværende ‘borgerkrig’ mod 
den interne efterretningstjeneste, For-
bundspolitiet, FBI – som især har at gøre 
med Trumps aggressive (forsvars)kamp 
over for den igangværende undersøgel-
se af Ruslands gerninger under valgkam-
pen i 2016 ledet af den tidligere FBI-chef, 
Robert Mueller – smitter også negativt af 
på stemningen i de eksterne efterretnings-
tjenester, CIA og NSA. Det konkrete ef-
terretningssamarbejde er endnu ikke øde-
lagt, fortæller kilder i flere europæiske 
efterretningstjenester mig, men der ‘tæres 
på hovedstolen’, som det udtrykkes.
Menneskerettigheder og demokrati
Der er også nervøsitet i de fleste vest-
europæiske hovedstæder over for Trumps 
åbenlyse ligegyldighed over for menne-
skerettigheder og omvendte tilsyneladen-
de forkærlighed for ‘strongmen’ og auto-
krater/diktatorer især Ruslands Vladimir 
Putin og kinesiske Xi Jinping, men også 
for mænd som de saudiarabiske prinser 
samt Filippinernes leder Rodrigo Duterte. 
Da Trump i april 2017 havde sin før-
ste telefonsamtale med massemorderen 
Duterte – der havde et iskoldt forhold til 
præsident Obama, som Duterte havde 
kaldt for ‘arrogant, black og son of a who-
re’ – sagde den nyvalgte amerikanske præ-
sident anerkendende ifølge det officielle 
transcript fra det filippinske udenrigsmi-
nisterium, der blev lækket til magasinet, 
Der hersker ingen tvivl om, at den mere merkantilistiske noget-for-no-
get retorik, som Trump står for i alle relationer under slagordet ‘America 
First’, også har ændret stemningen i NATO, hvor mange medlemmer har 
tilkendegivet, at de hæver bidraget, ligesom flere lande også øger egne 
forsvarsudgifter. 
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The Intercept: “Many countries have the 
problem [with drugs], we have a problem, 
but what a great job you are doing, and I 
just wanted to call and tell you that.”
Den opførsel viser, som det respektere-
de britiske magasin the Economist, skrev i 
november 2017, at Trumps største skade-
virkning i udenrigspolitikken i dag mu-
ligvis ligger inden for den ‘bløde uden-
rigspolitik’ – soft power. Som magasinet 
skriver i to rammende citater:
“This is new. Previous American pre-
sidents supported despots for reasons of 
cold-war realpolitik. (“He’s a bastard, but 
he’s our bastard,” as Harry Truman is re-
puted to have said of an anti-communist 
tyrant in Nicaragua.) Mr Trump’s attitude 
seems more like: “He’s a bastard.  Great!” 
This repels America’s liberal allies, in 
Europe, East Asia and beyond. It embol-
dens autocrats to behave worse.”
Og efterfølgende i en konklusion fra 
samme artikel:
“For all its flaws, America has long been 
the greatest force for good in the world, 
upholding the liberal order and offering 
an example of how democracy works. All 
that is imperilled by a president who beli-
eves that strong nations look out only for 
themselves. By putting ‘America First’, he 
makes it weaker, and the world worse off.”
Godt og skidt
Når alt dette er sagt, står det også klart, at 
der er trusler fra valgkampen som ikke er 
ført ud i livet: Præsidenten har ikke star-
tet en handelskrig med Kina, ligesom han 
heller ikke har aflyst frihandelsaftalen 
NAFTA, som han ellers har kaldt for ‘den 
værste handelsaftale nogensinde’, fordi 
den ikke gavner USA nok eller skaber for 
mange arbejdspladser uden for Amerika. 
Også her spiller Trumps velkendte 
nulsums-tilgang til verden ind. Enten er 
man ‘en taber’ eller også er man ‘en vin-
der’ – og set gennem disse sorthvide bril-
ler vinder eksportørerne, mens importø-
rerne følgelig taber. 
Det er derfor også alt for tidligt at slap-
pe af her, eftersom NAFTA fortsat kan bli-
ve aflyst fra amerikansk side. ‘Det kom-
mer an på, hvordan genforhandlingen går’, 
siger Trump som regel – uanset, at en af-
lysning af NAFTA de facto ville føre til en 
økonomisk katastrofe for den amerikanske 
økonomi, der især ville ramme de repu-
blikanske nøglestater og dermed Trumps 
egen vælgerbase. Noget som en lang ræk-
ke republikanske kongresmedlemmer samt 
præsidentens egne sikkerhedspolitiske råd-
givere længe har forsøgt at overbevise ham 
om; men som det økonomiske magasin 
Forbes skriver, så kræver det kun, at Trump 
‘en gang for meget lytter til sit eget dårlige 
instinkt og de hviskende protektionistiske 
stemmer i hans øre’, før det kan gå galt.
På positivlisten, set med vestlige briller, 
har Trump optrappet retorikken over for 
terrorgruppen Islamisk Stat (IS) og gen-
nemført flere bombetogter, om end med 
begrænset effekt. Hans tilhængere ro-
ser ham imidlertid for at have vist handle-
kraft – noget som præsident Obama ofte 
er blevet kritiseret for at mangle, især når 
det gælder Syrien, som da den syriske le-
der Assad overskred den daværende præsi-
dents berømte ‘røde linje’ i foråret 2013 og 
anvendte kemiske våben mod sin egen be-
folkning. 
Da det skete igen i april 2017, beordre-
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de Trump en syrisk luftbase bombet. Han 
har også bebudet en hårdere kurs i Afgha-
nistan og optrappet USA’s forsvar for den 
hårdt pressede regering i Kabul, hvilket 
stod klart, da han i august 2017 fremlagde 
Amerikas nye strategi for det sydlige Asi-
en og Afghanistan. Lige den del af Trumps 
handlemønster er man godt tilfreds med 
i Pentagon – at alt ikke skal cleares i Det 
Hvide Hus men kan overlades mere til 
generalerne. Som Trump udtrykte det, 
under fremlæggelsen af førnævnte nye 
strategi: “Micromanagement from Was-
hington D.C. does not win battles”.
Endelig er der den overordnede globa-
le strategi over for Rusland og Kina samt 
den fortsatte ‘krig mod terror’. Trump selv 
nævner stort set aldrig Rusland – fx var 
USA’s traditionelle geostrategiske fjende 
notorisk fraværende i præsidentens før-
ste State of The Union-tale i februar 2018 
– mens Kina stort set kun fremhæves som 
en konkurrent i handelssammenhænge og 
et nyttigt instrument, når det gælder pres-
set på det nordkoreanske regime. 
I den mere specifikke krig mod terror 
anses Trumps egen hårde retorik for at 
være en svaghed i hans egen efterretnings-
tjeneste, der nu som før er af den overbe-
visning, at udsagn som ‘islam hader os’ 
– som præsidenten eksempelvis udtalte i 
et interview under valgkampen til CNN’s 
Anderson Cooper –blot er med til at ska-
be en stemning, der opildner til antiame-
rikanisme og radikalisering. 
I Pentagon arbejder man imidlertid på 
en strategi, der bevæger sig væk fra den 
snævre ‘krig mod terror’ og over mod en 
mere traditionel og nationalstatsligt orien-
teret linje, der koncentrerer sig om truslen 
fra de traditionelle geostrategiske mod-
standere, Rusland og Kina. 
Fokus på Rusland og Kina
Som ugemagasinet The New Yorker skri-
ver i en artikel med titlen ‘Trump’s Pen-
tagon Tries to Move on from the War on 
Terror’ om den seneste forsvarsstrategi, 
der blev fremlagt af forsvarsminister Jim 
Mattis i slutningen af januar 2018, så er 
det “den strategiske konkurrence mellem 
stater, der er vores primære bekymring, 
når det gælder den nationale sikkerheds-
strategi, ikke terrorisme. Mens hundrede-
tusindvis af amerikanere bekæmper religi-
øse fanatikere i ørkenen, bygger kineserne 
og russerne nye raketter og satellitter.”
Magasinet citerer Doug Wise, en tidli-
gere ‘paramilitary and operations officer’ 
for CIA, der senere blev vicedirektør for 
the Defense Intelligence Agency, for syns-
punktet om at “counterterrorism missions 
were critical, but came with a cost. The 
deaths caused by suicide bombers and 
maniacs who shoot up night clubs were 
terrible tragedies but in the end can ISIS 
destroy the American way of life? Pro-
bably not”. Og videre, også fra Wise: “You 
want to talk about an existential threat? 
How about China’s hypersonic glide mis-
sile, which can travel at multiple times the 
speed of sound and could take out an air-
craft carrier before you could even blink? 
If the entire Pacific Fleet was at the bot-
tom of the Pacific Ocean, that would pose 
an existential threat.”
I den mere specifikke krig mod terror anses Trumps egen hårde retorik 
for at være en svaghed i hans egen efterretningstjeneste, der nu som før 
er af den overbevisning, at udsagn som ‘islam hader os’ – som præsi-
denten eksempelvis udtalte i et interview under valgkampen til CNN’s 
Anderson Cooper – blot er med til at skabe en stemning, der opildner til 
antiamerikanisme og radikalisering. 
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Det er imidlertid en strategi, hvor ‘appa-
ratet’ sandsynligvis hiver i Trump – eller 
gennemfører den, uden at præsidenten er 
klar over hele linjen. 
The Jacksonians vender tilbage
Er det muligt at forstå Trump i teoretiske 
termer som en del af amerikansk uden-
rigspolitisk historie? Ja, svarer Walter Rus-
sel Mead, der i april-nummeret af tids-
skriftet Foreign Affairs diskuterer, hvad 
han kalder ‘the Jacksonian Revolt’ eller 
den amerikanske populismes oprør mod 
den liberale verdensorden.
Mead nævner først de to hovedskoler i 
international politisk teori, der har domi-
neret amerikansk udenrigspolitisk tænk-
ning efter Anden Verdenskrig, ‘the Ha-
miltonians’ og ‘the Wilsonians’, der begge 
ønskede USA som et center for opbyg-
ningen af en liberal verdensorden. Hvor 
førstnævnte så verden gennem økonomi-
ske briller, var sidstnævnte mere optaget 
af at opnå fred gennem promovering af 
menneskerettigheder, demokratisk rege-
ringsførelse og etablering af retsstater. I de 
sidste faser af og efter afslutningen på den 
kolde krig, splittede sidstnævnte sig op 
i henholdsvis ‘liberale institutionalister’ 
over for ‘neokonservative’. Men uanset de 
betydelige ideologiske divergenser mellem 
skolerne, så var der altid en fælles agenda: 
ønsket om at skabe en ‘global orden’ med 
USA i centrum.
Det er imidlertid dette fælles ståsted, 
der nu er under angreb og vakler, fast-
slår Mead og det er derfor, at vi nu ser de 
to skoler, der var førende før Anden Ver-
denskrig, vende tilbage til den globale are-
na: ‘The Jeffersonians’ og ‘the Jacksoni-
ans’. Førstnævnte inkluderer vore dages 
såkaldte ‘realister’, der argumenterer for, 
at det simpelthen vil være billigere, min-
dre risikabelt og mere effektivt for USA 
at føre en lavere global profil, men også 
den libertarianske skole i det republikan-
ske parti med prominente stemmer som 
senatorerne Rand Paul og Ted Cruz, der 
begge er fortalere for, at Amerika kun skal 
intervenere globalt, når der er tale om di-
rekte trusler mod USA’s nationale sikker-
hed.
Donald Trump var imidlertid ene om at 
forstå, hvad den store folkelige bevægel-
se i USA bunder i, anfører Mead; det var 
ikke ‘Jeffersonian minimalism’ men ‘Jack-
sonian populist nationalism’. Denne natio-
nalsindede populisme har en stærk klang-
bund i dele af det amerikanske samfund 
især i de traditionelle rustbæltestater og i 
det midt vestlige Amerika, der er hårdest 
ramt af jobs, der forsvinder, mestendels 
grundet den teknologiske udvikling, men 
som oftest finder syndebukken i ‘globali-
seringen’ og indvandring fra især Mexico 
– to af kerneområderne i Donald Trumps 
succesrige valgkamp. 
Denne specifikke populisme, der giver 
sig udtryk i et klart identitetspolitisk op-
sving i nutidig amerikansk politik, har 
rødder i USA’s første populistiske præ-
sident, Andrew Jackson. For de såkaldte 
Jacksonians er USA ikke “en politisk en-
hed, der er skabt og defineret gennem en 
række intellektuelle begreber og en uni-
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versalisme der er hentet fra Oplysningsti-
den”, skriver Mead og fortsætter: “snarere 
er USA en nationalstat af amerikanere, og 
missionen ligger i hjemlandet.” 
Amerikanerne og kernelandet
Ergo ser the Jacksonians ikke den berøm-
te amerikanske exceptionalisme som en 
funktion af USA’s universelle forpligtel-
se over for omverdenen, men som USA’s 
enestående forpligtelse til at skabe lighed 
og værdighed for amerikanerne. Derfor 
er man naturligvis heller ikke specielt in-
teresseret i udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik i dette segment af vælgerne, med min-
dre det amerikanske homeland er under 
angreb.
Herfra kan man forstå stort set hele det 
oprør mod ‘politisk korrekthed’ og den li-
berale elite, som Trumps vælgere så pas-
sioneret deler med præsidenten. Set med 
disse vælgeres øjne har eliten i den grad 
svigtet amerikanerne til fordel for en uni-
versel ambition om at gøre verden til et 
bedre sted. Derfor er de upatriotiske og 
moralsk anløbne, de har ikke sat ‘coun-
try first’, som Trump også ofte anfører. Og 
derfor støtter Trumps vælgere instinktivt 
også politiet og hæren, fordi vi her har at 
gøre med institutioner, der forsvarer ‘ker-
nelandet’. 
Men denne hær skal derfor heller ikke 
ofre sine unge amerikanske soldaters liv for 
at gøre andre lande til bedre steder, ligesom 
støtten til ‘the second amendment’ – ret-
ten til at bære våben – også er essentiel for 
Jacksonians. Den anden forfatningstilføjel-
se er oprindeligt grundlagt i folkets ret til at 
forsvare sig mod statens overgreb, og der-
for er denne ret for mange vælgere essentiel 
som en frihedsrettighed.
Heraf kan man også videre forstå for-
agten over for internationale institutioner 
og den udbredte skepsis over for USA’s el-
lers så beundrede bedste universiteter. For 
netop her har hyldesten af etniske, race-
mæssige, kønsmæssige og religiøse mino-
riteter floreret i årevis i den internationa-
le og liberale multikulturalismes navn – fx 
gennem kultur- og kønsstudier inden for 
emner, der centrerer sig om African Ame-
ricans, Hispanics, Gender Studies, the 
LBTGQ Community, Native Americans 
og Muslim Americans.
Trumps kernevælgere genkender in-
tet i disse termer, og som Mead bemær-
ker er der én kategori, der ikke findes og 
heller ikke accepteres som ‘etnisk katego-
ri’, nemlig hvide amerikanere. Amerika-
nere med hvide/europæiske rødder – fx 
italiensk-amerikanere eller irsk-ameri-
kanere, hvoraf der er mange – er usyn-
liggjorte som kategori i dette akademiske 
identitetspolitiske scenario, og uagtet om 
det er reelt eller ej, så føler mange – især 
mænd – sig tilsidesatte, fordi det køn, der 
rutinemæssigt iscenesættes som minori-
teten, der skal tages hensyn til, er kvinder: 
“Mange hvide amerikanere føler, at de le-
ver i et samfund, hvor der konstant tales 
om værdien af identitet og etnisk autenti-
citet, der giver økonomiske og sociale for-
dele til alle andre end dem. Der er ikke 
nogen acceptable måder, hvorpå de kan 
fejre deres etniske rødder.” 
Det ægte Amerika
Her ligger roden til en forklaring af det 
såkaldte ‘alt-right’, der er den amerikan-
ske variant af den hvide, nationalt sindede 
‘identitære bevægelse’ i Europa, der også 
findes i det små i Danmark. Og her ligger 
også forklaringen på, at Trumps beskrivel-
se i sin indsættelsestale af de seneste 30 år 
som et ‘amerikansk blodbad’ på ‘the for-
gotten men and women’ gled lige ind på 
lystavlen til klapsalver i basen, men vakte 
opstandelse og bestyrtelse i Washingtons 
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globale og polerede kosmopolitiske elite.
Trumps berømte mur mod Mexico ses 
i denne optik som et oplagt forsvar af ‘det 
ægte Amerika’ og som et forsøg på at und-
gå marginalisering og fremmedgørelse i 
en verden, hvor de ikke længere er værd-
satte eller efterspurgte. Men hvad leder 
denne folkestemning, denne Jacksonian 
revolte så til i udenrigspolitikken? Det er 
det for tidligt at spå endegyldigt om. Dels 
fordi Trump som nævnt indledningsvis 
netop omgiver sig med et meget stærkt og 
indflydelsesrigt hold af generaler, der er 
hentet i henholdsvis traditionel Wilsoni-
an og Hamiltonian tankegang. Dels fordi 
der også findes nationale interesser, som 
Trump ikke er hævet over. 
Men når Trumps vælgere instinktivt 
vender sig mod handelsaftaler, der ikke 
har skabt nye jobs for dem, eller føler, at 
globaliseringen nok har ført til øget pro-
fit men ikke til bedre lønninger, har dis-
se vælgere en pointe. Derfor er udfordrin-
gen i international politik nu heller ikke 
så meget et abstrakt forsøg på at ‘genska-
be den liberale verdensorden’, som det er 
at skabe sikkerhed blandt befolkningerne 
i nationalstaterne om, at resten af verden 
ikke er et ondt sted fyldt med fjender, men 
at man kan vinde på at samarbejde og fx 
handle med sin omverden.
Så længe den uregulerede kapitalis-
me ses som en trussel mod selve den so-
cioøkonomiske model, der historisk lå til 
grund for freden efter Anden Verdens-
krig, så vil illiberale modeller – ikke bare 
de henholdsvis højre- og venstrepopuli-
stiske agitatorer, vi ser vinde frem også i 
Vesteuropa, men også ægte autokratier 
som i Rusland eller diktaturer som i Kina 
– vokse. 
Med andre ord bygger man ikke nogen 
ny liberal verdensorden, hvis det kun er 
eliten, der kan se og mærke fordelene. 
Og lige nu kan Trumps kernevælge-
re ikke se fordelene ved den traditionelle 
amerikanske udenrigspolitik. Det betyder 
ikke, at denne er på vej til at forsvinde – 
som sagt er der stærke kræfter, der træk-
ker i traditionel retning, også i Trumps 
egen lejr. Men det betyder, at fundamen-
tet under den er blevet svagere. Hvilket 
igen kan føre til en verden uden et tydeligt 
amerikansk lederskab. 
Og skulle denne svækkelse blive end-
nu tydeligere, vil ‘G7-landene stå uden le-
delse og risikere at blive irrelevant som 
gruppe’, som Stewart M. Patrick skri-
ver i artiklen, ‘Trump and World Order’ 
i Foreign Affairs. Det kunne også føre til, 
at den større gruppe af økonomisk stær-
ke lande, G20, ville se mod Beijing, mens 
BRIKS-landene (Brasilien, Rusland, Indi-
en, Kina og Sydafrika) ville vinde en langt 
større indflydelse.
For et land som Danmark, hvor demo-
krati, menneskerettigheder og markeds-
økonomi trives inden for en retsstatslig 
ramme, ville en sådan udvikling være en-
tydig negativ. Vi har derfor både meget 
at vinde og meget at tabe ved en fortsat 
erosion af den traditionelle amerikanske 
udenrigspolitik. Og blandt andet derfor 
er det nok ikke helt forkert at gætte på, at 
man i København – både i Prins Jørgens 
Gård og på Asiatisk Plads – håber på, at 
generalerne holder deres musketer-ed og 
ikke viger fra Trumps side hverken nu el-
ler frem mod næste valg i 2020.
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Danmarks udenrigs- og  
sikkerhedspolitiske strategi: 
Less is more
Af Jakob Dreyer
Jakob Dreyer er stud.scient.pol. og sprogofficer. Artiklen vandt førsteprisen i 
Det Udenrigspolitiske Selskabs og Udenrigsministeriets artikelkonkurrence.
Regeringen præsenterede sidste år 
Danmarks første udenrigs- og sikker-
hedspolitiske strategi, der i en usikker 
tid søger at skabe en mere  samtænkt og 
prioriteret politisk indsats på  området. 
Strategien lever dog ikke op til mål-
sætningen, da den ikke  præsenterer 
en sammenhængende vision. Dens 
fem indsatsområder er så brede, at 
 Danmark dårligt kan påvirke dem alle 
væsentligt. 
For at skabe en mere sammenhængen-
de, alliancebaseret og prioriteret strategi 
kan man lade sig inspirere af det politiske 
europakort, hvor fire udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske hovedveje tegner sig: En 
transatlantisk, en visegradsk, en konti-
nental og en nordisk. Vejene ikke er gen-
sidigt udelukkende, men søger man at 
tage dem alle, kommer man ingen vegne.
Nationale sikkerhedsstrategier som gen-
re stammer fra USA, hvor Ronald Rea-
gans regering i 1986 offentliggjorde den 
første af sin slags. Her blev regeringens 
sikkerhedspolitiske vision præsenteret for 
Kongressen samt den amerikanske og in-
ternationale offentlighed. Siden har skif-
tende amerikanske regeringer udgivet na-
tionale sikkerhedsstrategier, hvilket har 
været et værdifuldt redskab til at skabe 
sammenhæng i den siddende regerings 
politik og har sat sikkerhedspolitik på 
dagsordenen i den offentlige debat. 
Sikkerhedsstrategierne har siden ud-
gjort grundlaget for vigtige og kontrover-
sielle politiske debatter, og eksempelvis 
blev den såkaldte Bush-doktrin skitse-
ret i strategien fra 2002, hvor ideen om 
‘pre-emptive strikes’ blev præsenteret 
og efterfølgende taget i anvendelse mod 
Saddam Husseins regime i Irak.
Også den nuværende Trump-regering, 
har præsenteret sin sikkerhedspolitiske 
strategi, der bygger på fire hovedpunk-
ter: Beskyt Amerika, promover ameri-
kansk velstand, bevar fred gennem styrke 
og udbyg amerikansk indflydelse. Der-
med sætter strategien en målsætning, 
som både den amerikanske Kongres og 
offentligheden kan tage stilling til.
Hvad kan vi i Danmark lære af den 
amerikanske tradition for nationale sik-
kerhedsstrategier? Sikkerhedsstrategier-
ne sikrer indadtil, at diplomatiet og rege-
ringen i højere grad harmoniserer deres 
udenrigs- og sikkerhedspolitiske arbejde. 
Udadtil giver det offentligheden mulig-
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hed for at tage stilling til den udenrigs-
politiske linje, hvorved den demokratiske 
samtale på området styrkes. 
Denne rolle kan de danske udenrigs- 
og sikkerhedsstrategier også få, men en 
væsentlig forskel er, at Danmark som 
småstat har begrænsede ressourcer og er 
afhængig af alliancer for at realisere sine 
politiske ambitioner. Derfor vil en vel-
fungerende dansk strategi være nødt til 
at udvælge og afgrænse sine strategiske 
fokusområder med langt større omhu 
og lægge mere vægt på alliancepolitik, 
end USA behøver. Lever den danske re-
gerings udenrigs- og sikkerhedspolitiske 
strategi op til disse kriterier? 
“Rammerne for Danmarks udenrigs- 
og sikkerhedspolitiske interessevareta-
gelse er udfordret. De tektoniske plader, 
som dansk udenrigspolitik har hvilet på i 
mange år, er i bevægelse.” 
Med denne dramatiske indledning sæt-
tes rammen for Danmarks første uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske strategi, der 
skal søge at skabe en mere prioriteret og 
samtænkt udenrigs- og sikkerhedspo-
litik. Baggrunden for dette initiativ var 
ambassadør Taksøe-Jensens udredning 
om dansk udenrigspolitik fra 2016, der 
foreslog, at regeringen udarbejdede en 
strategi, som kunne bringe Danmark på 
forkant med den internationale udvik-
ling, og udvalgte fem prioriterede fokus-
områder. 
Regeringen fulgte dog kun delvist rå-
dene fra ambassadør Taksøe-Jensen, da 
hans to separate forslag om henholdsvis 
udarbejdelsen af en strategi samt udvæl-
gelsen af fem fokusområder blev kombi-
neret. Derfor udgøres strategidokumen-
tet af både en overordnet strategi og fem 
‘prioriterede indsatsområder’. Strategi-
en struktureres primært efter de fem ind-
satsområder, hvilket medfører, at den 
overordnede strategiske vision træder i 
baggrunden.
Det nærmeste, strategien kommer på 
at præsentere regeringens overordnede 
visioner, er i indledningen, hvor interna-
tionalt samarbejde, en sikker, fredelig og 
velstående verden, regelbaseret samar-
bejde for alle lande, demokrati og frihed 
samt succesfulde internationale virksom-
heder nævnes som målsætninger. Som 
det fremgår er målene brede, vage og ik-
ke-prioriterede, hvorfor de ikke giver en 
klar ide om regeringens politiske priori-
teter. På det alliancepolitiske område er 
det heller ikke nemt at udlede regerin-
gens prioriteter ud fra strategien. Dan-
mark skal både engagere sig i EU, NATO, 
FN og WTO, fastholde sit tætte forhold 
til USA og Tyskland samt søge nye al-
liancepartnere i Europa i kølvandet på 
Brexit. 
Med andre ord ønsker regeringen, at vi 
skal blive ved med at gøre alt det, vi gør 
i forvejen – og mere til. De fem fokus-
områder: ‘Migration, ustabilitet og ter-
rorisme; Sikkerhed i nærområdet; Brexit 
og EU´s fremtid; Globalisering – økono-
misk og teknologisk diplomati; Arktis’, 
som rapporten er struktureret efter, er li-
geledes så store, at Danmark ikke har en 
jordisk chance for at gøre en væsentlig 
forskel på alle fem.
Det, der skulle have været en strategi 
for at opnå en mere visionær, samtænkt 
og prioriteret indsats, er således formule-
ret i så generelle vendinger, at snart sagt 
alle danskere kunne støtte dem. Herved 
udgør strategien hverken en politisk visi-
on, som kan bruges til at prioritere Dan-
marks begrænsede ressourcer, eller et 
grundlag for en offentlig politisk debat 
om dansk udenrigs- og sikkerhedspoli-
tik. Disse mangler afspejles også i oppo-
sitionens reaktioner.
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Fogh Rasmussens militære aktivisme
For at forstå de strategiske veje Danmark 
kan gå, er et naturligt udgangspunkt Dan-
marks nuværende udenrigs- og sikker-
hedspolitiske ståsted. Danmarks position 
internationalt er i høj grad et produkt af 
Fogh Rasmussen-regeringen, hvis politi-
ske linje er det tætteste Danmark er kom-
met på en klar udenrigs- og sikkerheds-
politisk strategi i nyere tid.
Danmarks aktive udenrigs- og sikker-
hedspolitik har rødder tilbage til det sto-
re danske engagement for at integrere 
de baltiske lande i NATO efter den kol-
de krig og den danske krigsindsats under 
Balkan-krigene. 
Men under Fogh Rasmussens regering 
placerede Danmark sig tættere på USA 
og Storbritannien end noget andet land 
i Kontinentaleuropa. Forud for at Dan-
mark gik ind i Irak- og Afghanistankri-
gene, formulerede Anders Fogh Rasmus-
sen en klar (om end ikke formaliseret) 
sikkerhedspolitisk strategi. Strategien 
byggede på militær aktivisme, der priori-
terede støtten til USA's terrorbekæmpel-
se og demokratifremme med (primært) 
militære midler højere end multilatera-
lisme og europæiske alliancehensyn. 
Fogh Rasmussen forbandt ligeledes 
strategien med et angreb på Danmarks 
tidligere samarbejds- og fodnotepoli-
tik, ligesom beslutningen om at støtte 
Irak-invasionen på et snævert folketings-
mandat uden støtte fra FN brød med tra-
ditionen om, at krigsindsatser skulle bero 
på bred støtte fra Folketinget og interna-
tionalt.
I forlængelse af Foghs vision  bidrog 
Danmark stort til Irak- og Afghanistan-
krigene, hvilket havde store menneske-
lige og materielle omkostninger. Krigene 
betragtes i dag som fejlslagne og har haft 
store negative konsekvenser for regerin-
gerne Blair og Bushs eftermægle. Selvom 
Danmark ikke har haft det samme op-
gør med disse operationer, tog man til en 
vis grad ved lære af krigene, og smagen 
for store landoperationer for demokra-
ti og frihed er blevet afløst af flybidrag, 
specialstyrkeoperationer og rådgivning, 
hvilket Danmark stadig bidrager med i 
kampen mod Islamisk Stat. 
Danmark har dog overordnet holdt 
fast i den militære aktivisme og det tætte 
partnerskab med USA og Storbritannien, 
og både den nuværende og tidligere re-
geringer har brystet sig af Danmarks me-
get store internationale militære bidrag 
relativt til landets størrelse. 
Opvågnen fra den aktivistiske drøm
Den militære aktivisme har dog haft sin 
pris. Danmarks militære samarbejde med 
USA og Storbritannien er blevet imple-
menteret på bekostning af andre uden-
rigspolitiske områder. På det militære om-
råde opgav Danmark praktisk talt det 
territorielle forsvar for at få råd til de in-
ternationale missioner uden at øge for-
svarsudgifterne. Ligeledes nedprioritere-
des de nordiske og kontinentaleuropæiske 
alliancer, hvilket på det seneste er blevet 
forstærket af, at de øvrige EU-lande med 
undtagelse af Storbritannien, Danmark 
og Malta har taget initiativ til en forsvars-
fond og et struktureret forsvarssamarbej-
de, som Danmark ikke kan deltage i grun-
det sit forsvarsforbehold.
Da Danmark siden Fogh Rasmus-
sen-æraen således har kastet alle sine sik-
kerhedspolitiske æg i den transatlantiske 
kurv, er det en vægtig undladelsessynd 
i strategien, at den ikke forholder sig til 
Trump-regeringens udenrigs- og sikker-
hedspolitik. Det er ellers en klar udfor-
dring for Danmark, at Trump-regeringen 
ønsker, at USA skal tage mindre glo-
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balt ansvar og have mere fokus på landets 
mere snævre udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske interesser.  
Selvom udenrigsminister Anders Samu-
elsen har kritiseret den amerikanske præ-
sident ved flere lejligheder, har regerin-
gens grundlæggende holdning til Trumps 
America First-agenda været, at ‘præsiden-
ter kommer og går, men at Danmarks al-
liance med USA består’, som udenrigs-
ministeren for nyligt udtalte det. Dette 
perspektiv bygger dog på en for simpel 
præmis om, at valget står mellem at fast-
holde eller droppe alliancen med USA. 
Det klare flertal både i den danske be-
folkning og på det politiske niveau ønsker, 
at Danmark skal fastholde sin alliance til 
USA, og anser den amerikanske sikker-
hedsgaranti som væsentlig for dansk sik-
kerhed. Inden for denne overordnede 
ramme er der dog et stort udenrigspolitisk 
handlerum, som Danmarks strategi og al-
liancepolitik kan basere sig på. For at for-
stå Danmarks muligheder er det relevant 
at analysere fire hovedstrømninger, der 
karakteriserer europæisk politik netop nu. 
Selvom Danmark ikke behøver at be-
grænse sig til én af disse veje, kan man 
ikke bygge en sammenhængende strate-
gi på dem alle. De fire retninger kan be-
skrives som henholdsvis den transatlanti-
ske, den visegradske, den kontinentale og 
den nordiske. 
Danmarks transatlantiske fokus
Med Brexit har ikke bare USA, men også 
Storbritannien bevæget sig i en mere nati-
onalistisk retning. Briternes udtræden fra 
EU giver udfordringer på Asiatisk Plads, 
da Danmark længe har lagt sig i slip-
strømmen på Storbritannien ikke bare på 
det militære område, men også i landets 
liberale, pragmatiske og skeptiske EU-
kurs. Situationen gøres sværere af, at Stor-
britannien i den kommende tid skal bruge 
store dele af sine diplomatiske ressourcer 
på at forhandle vilkårene for sin udtræden 
af unionen. 
De nationalkonservative strømnin-
ger, som Brexit og præsident Trump re-
præsenterer, vækker dog en vis genklang 
i Danmark. Dér har villigheden til at ud-
fordre den europæiske menneskerettig-
hedsdomstol, FN´s kvoteflygtningesystem 
og opgøret med UNRWA (der er ansvar-
lig for støtte til palæstinensiske flygtninge) 
eksempelvis fået opbakning fra Socialde-
mokratiet til Dansk Folkeparti.
Blandt udfordringerne ved fortsat at ba-
sere udenrigspolitikken på dette partner-
skab er dog, at præsident Trumps pri-
mære interesse i europæisk samarbejde 
hidtil har begrænset sig til et krav om øge-
de forsvarsbidrag blandt de europæiske 
NATO-medlemmer. Dette har Danmark 
allerede imødekommet med sin udsendel-
se af tropper til Baltikum og et løft til for-
svarsbudgettet – herunder det territorielle 
forsvar – i forbindelse med forsvarsforli-
get for 2018-23. 
Herudover er udfordringen ved et me-
get tæt transatlantisk samarbejde net-
op nu, at det er uklart, hvad man præcis 
kommer til at samarbejde om som følge af 
Trump-regeringens skiftende udmeldin-
ger og hyppige enegang. Da Storbritanni-
en melder sig ud af EU, kan Danmark hel-
ler ikke længere basere sin EU-politik på 
det tætte forbund med briterne, om end 
det tætte bilaterale samarbejde med bri-
terne på især forsvarspolitikken kan bestå 
også efter Brexit. 
Visegrad
Derfor kan Visegrad-landene, der siden 
Brexit er blevet dagsordenssættende for 
den EU-skeptiske og transatlantiske fløj 
i unionen, vise sig som potentielle nye 
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samarbejdspartnere, såfremt Danmark 
også i EU ønsker at fortsætte i en natio-
nalkonservativ retning.
Det vakte opsigt, da Dansk Folkepar-
tis udenrigsordfører Søren Espersen i de-
cember 2017 roste Ungarn, Polen, Tjek-
kiet og Slovakiet for deres forsvar af 
‘kristen frihed’ og kamp mod ‘centralsty-
ret unionisme og meningstyranni’. Vise-
grad-landene kan i forlængelse af denne 
agenda blive samarbejdspartnere i den 
kritiske kurs over for flygtninge og ind-
vandrere og i udfordringen af den euro-
pæiske menneskerettighedsdomstols 
dynamiske fortolkninger, der ifølge stra-
tegien “bliver et vigtigt fokus, når Dan-
mark til efteråret overtager formandska-
bet for Europarådet.” 
Visegrad-landene er også naturlige 
samarbejdspartnere i opgøret med FN’s 
kvoteflygtningesystem i forlængelse af, at 
de borgerlige partier og Socialdemokra-
ternes har stoppet Danmarks faste bidrag 
til FN’s system for kvoteflygtninge.
Særligt Ungarn og Polen er dog samti-
dig blevet mødt med stor kritik fra sær-
ligt de vesteuropæiske EU-lande for de-
res autoritære reformer, der ifølge EU 
både truer landenes ytringsfrihed, de-
res domstoles uafhængighed og mindre-
talsrettighederne. I forlængelse heraf vil 
et tættere samarbejde med disse lande 
være svært at kombinere med en leden-
de position i menneskerettighedsspørgs-
mål, som regeringen ellers nævner som 
en målsætning i strategien, og som tidli-
gere har været en central dagsorden for 
Danmark.
Kontinentaleuropa i bevægelse
Ønsker regeringen derimod at tage en 
mere liberal, internationalistisk kurs, 
må den se længere mod vest, hvor det 
fransk-tyskledede europæiske samarbej-
de har fået momentum i kølvandet på 
Brexit og præsident Trumps tiltræden.
Støtten til EU både på det politiske ni-
veau og blandt Europas befolkninger er i 
kølvandet på valget af præsident Trump 
og Brexit-afstemningen steget markant. 
Denne udvikling har medført, at EU med 
bred opbakning og under tysk-fransk le-
derskab har igangsat flere initiativer på 
det udenrigs- og sikkerhedspolitiske om-
råde end nogensinde før. 
Både regeringen og – ifølge menings-
målinger – et stort flertal i befolkningen 
ønsker, at Danmark skal deltage i forsvars-
samarbejdet, men forsvarsforbeholdet 
udelukker denne mulighed. Et alterna-
tiv er dog, som det er blevet foreslået af 
præsident Emmanuel Macron, at bidra-
ge aktivt til den nye europæiske interven-
tionsstyrke, hvor Danmark kan bringe sin 
internationale militære erfaring i spil. 
På et mere overordnet niveau er der li-
geledes mulighed for bidrage yderlige-
re til det europæisk forsvarssamarbejde – 
også i NATO og bilateralt. 
Ønsker man at prioritere den konti-
nentale vej, bliver det dog på længere sigt 
svært ikke at tage et opgør med EU-for-
beholdene i almindelighed og forsvars-
forbeholdet i særdeleshed. Ligeledes vil-
le det på et mere grundlæggende niveau 
kræve, at Danmark opgav sin instru-
mentelle ‘noget-for-noget’ tilgang til EU 
og i stedet mere uforbeholdent støtter 
det europæiske samarbejde. Derfor kan 
en kontinentaleuropæisk tilgang dårligt 
kombineres med et tættere samarbejde 
med Visegrad-landene.
Øget nordisk samarbejde?
Danmarks udenrigspolitiske strategi kan 
også bygge på en tilbagevenden til tidli-
gere tiders tætte nordiske samarbejde. 
Da Danmark sammenlignet med Nor-
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ge og Sverige har mindsket udgifterne til 
udenrigstjenesten og ulandsbistand, bru-
ger Sverige og Norge både absolut og re-
lativt til BNP flere ressourcer end Dan-
mark på disse områder.
Danmarks to nordiske søsternationer 
har i forlængelse heraf kunnet tage mere 
lederskab i eksempelvis FN’s udvikling af 
fredsopbyggende indsatser samt fredsfor-
handlinger og i spørgsmål om kvinders 
rettigheder. Ikke dermed sagt at Dan-
mark ikke støtter disse dagsordener, men 
lederskab kræver både økonomiske og 
politiske ressourcer, som Danmark har 
været mindre villig til at afsætte. 
Såfremt Danmark ønsker at basere sin 
udenrigspolitiske strategi på en nordisk 
model, kræver det derfor flere økonomi-
ske ressourcer til de områder, hvor Dan-
mark ønsker at påtage sig et særligt glo-
balt lederskab. Lige så vigtigt er dog den 
politiske vilje, og med beslutningen om 
at Danmark skal have et pusterum fra 
sit bidrag til FN’s kvoteflygtningesystem, 
bliver det et område, hvor Danmark får 
dårligere mulighed for at tage internatio-
nalt lederskab. 
I EU bidrager flygtningespørgs-
mål også til, at kløften mellem Dan-
mark og de nordiske lande er vokset. 
Det sås eksempelvis, da Sverige, Island 
og Norge kritiserede, at Danmark havde 
udfordringen af den europæiske menne-
skerettighedsdomstol som hovedprioritet 
for sit formandskab i Europarådet.
Et andet område, hvor Danmark har 
mulighed for at udvide sit samarbej-
de med de andre nordiske lande, er mil-
jø- og klimaspørgsmålet, hvor regeringen 
med sit P4G-initiativ har forsøgt at tage 
globalt lederskab. Dette er et naturligt 
område for Danmark, da man historisk 
har taget en ledende rolle i den grønne 
omstilling og har en stor industri inden 
for bæredygtig teknologi. 
I den kontekst er det usammenhæn-
gende, at regeringen ikke har prioriteret 
det grønne område som et indsatsområ-
de i sin strategi, ikke har et rent miljø- og 
klimaministerium og har skåret i forsk-
ningen i grøn energiteknologi og klima-
bistand. Hvis man fremadrettet ønsker 
at tage lederskab på dette område sam-
men med de andre nordiske lande, vil 
det have en større effekt, hvis der afsættes 
flere økonomiske og politiske ressourcer, 
og det gøres mere helhjertet.
Kill your darlings
Ifølge den britiske professor i krigsstudi-
er Lawrence Freedman handler strategi 
om at få mere ud af en situation, end den 
givne magtrelation lægger op til. Forud-
sætningen for, at Danmarks udenrigs- og 
sikkerhedspolitik kan leve op til dette, er, 
at de fremtidige udenrigs- og sikkerheds-
politiske strategier formulerer en klar po-
litisk målsætning samt prioriterer og af-
grænser de politikområder, man ønsker 
at påvirke. 
De fire udenrigspolitiske veje – den 
transatlantiske, den visegradske, den 
kontinentaleuropæiske og den nordiske 
– skitserer de udenrigs- og sikkerheds-
politiske veje, Danmark kan gå. For at 
fremtidige strategier kan sikre, at Dan-
mark får mere indflydelse end landets 
størrelse retfærdiggør, kræver det politisk 
mod til ikke blot at tilvælge, men også 
fravælge udenrigspolitiske prioriteter.
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Danmark er et af de mest teknologisk 
udviklede lande i verden. Vi anvender 
digitale løsninger i vores infrastruk-
tur og dagligdag, og dansk rumfartsin-
dustri omsætter for milliarder. Vores 
teknologiske begejstring og innovati-
on skaber velstand og muligheder for 
Danmark. Men det skaber også en ræk-
ke sikkerhedspolitiske udfordringer, 
der ændrer de grundlæggende vilkår 
for sikkerhedspolitikken og kræver et 
strategisk svar.
Den teknologiske udvikling har flere 
gange ændret rammerne for udenrigs- 
og sikkerhedspolitik. Oceangående skibe 
muliggjorde fra det 16. århundrede nye 
handelsruter og koloniseringen af fjernt-
liggende nationer. I det 18. århundrede 
skabte udviklingen i tekstil- og jernindu-
strien grundlaget for den industrielle re-
volution, der markant forskød den øko-
nomiske fordel til Vesten. Endnu senere 
skabte spredningen af atomvåben en ny 
strategisk dynamik mellem stormagter-
ne. 
I det 21. århundrede er turen til at for-
andre udenrigs- og sikkerhedspolitikken 
kommet til teknologien i cyberspace og 
det ydre rum. Den teknologiske udvik-
ling på dette område har gjort kommu-
nikation hurtigere, velstanden større og 
militære operationer mere præcise. Men 
vores afhængighed af cyberspace og det 
ydre rum udfordrer også den traditionel-
le forståelse af suverænitet og afskræk-
kelse. Samtidig ændrer det trusselsbille-
det mod Danmark markant. 
Den kendte strateg Lawrence Freed-
man definerer strategi som ‘kunsten at 
skabe magt’. Som en lille stat med be-
grænsede midler er det derfor afgøren-
de for Danmark at udvikle en strategi på 
området. Hvis Danmark skal fortsæt-
te med at ‘slå over vores vægtklasse’, som 
skiftende amerikanske præsidenter har 
yndet at sige, i det 21. århundredes uden-
rigs- og sikkerhedspolitik, er det afgøren-
de at prioritere de teknologiske områder, 
der kommer til at forme rammerne for 
sikkerhedspolitikken: cyberspace og det 
ydre rum. 
Teknologisk afhængighed 
Vi er utrolig afhængige af teknologien i 
cyberspace og det ydre rum. Ifølge Dan-
marks Statistik bruger 85 pct. af dansker-
ne internettet hver dag. Hvad enten det 
er igennem emails på arbejdspladsen, 
fredagsfilmen fra Netflix eller vores kri-
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tiske infrastruktur er cyberspace en del 
af vores liv. Det er satellitter og rumtek-
nologi også. Medier anvender kommuni-
kationssatellitter, navigationssystemer og 
hæveautomater trækker på GPS-syste-
met, og når vejrudsigten en sjælden gang 
passer, skyldes det vejrsatellitter. 
Afhængigheden gælder også for for-
svaret. Vi sender og opbevarer fortro-
lige informationer i cyberspace, og fle-
re af vores forsvarssystemer er afhængige 
af cyber- og rumteknologi. Vejrsatellitter 
bruges til at planlægge operationer, over-
vågningssatellitter til at vælge den kor-
rekte strategi og taktik, og GPS-satellitter 
bruges til at guide fly, skibe og tropper. 
Samtidig har Danmark opnået store vel-
standsgevinster grundet vores evne til ud-
vikle løsninger inden for cyberspace og 
det ydre rum. 
Danske it-virksomheder omsætter 
for flere hundrede milliarder, og i kom-
mercialisering af det ydre rum er dan-
ske virksomheder med langt fremme. Be-
tydningen af teknologien for Danmarks 
udenrigs- og sikkerhedspolitik understre-
ges desuden af udpegningen af verdens 
første digitale ambassadør, som har ho-
vedsæde tæt ved Silicon Valley. 
Den amerikanske general Kevin Chil-
ton kalder det amerikanske militær for 
afhængigt af det ydre rum. Det gæl-
der også for det danske samfund og dets 
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Af den 
årsag udgav regeringen også en natio-
nal strategi for rummet i 2016, ligesom at 
der snart forventes en ny cyberstrategi til 
at afløse den sidste fra 2014. 
Det er dog afgørende, at disse strategier 
også tænkes ind i den bredere udenrigs- 
og sikkerhedspolitiske strategi. For netop 
vores afhængighed af cyberspace og det 
ydre rum er med til at øge trusselsbille-
det mod Danmark.
Et barn af globaliseringen
For at kunne forstå de udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske udfordringer, der er for-
bundet med cyberspace og det ydre rum, 
er det afgørende at forstå et helt centralt 
element: Cyberspace og det ydre rum 
respekterer ikke landegrænser. På den 
måde bliver de teknologiske muligheder 
i cyberspace og det ydre rum på mange 
måder en inkarnation af globaliseringen. 
Cyberspace og satellitter er i deres natur 
grænseoverskridende og synes at under-
strege, at selv det, der sker på den anden 
side af jordkloden, påvirker os. Det ud-
fordrer grundlæggende vores forståelse 
af suverænitet. 
Et af de helt grundlæggende elemen-
ter i suverænitet er statens uafhængig-
hed af andre. Men både i cyberspace og i 
det ydre rum er det langt fra sandheden. 
I cyberspace risikerer Danmark utilsig-
tet at blive ramt af cyberangreb i form af 
en virus. 
Da USA og Israel i et forsøg på at for-
sinke Irans atomvåbenudvikling infice-
rede iranske computere med den såkald-
te Stuxnet-virus, holdt den sig ikke pænt 
inden for Irans grænser, men spredte sig 
til computere i en række forskellige lande 
– herunder USA selv. Det samme gjor-
de det nordkoreanske ransomware-an-
greb WannaCry, der blev mest berygtet 
for i 2017 at kryptere britiske sundheds-
data og kræve løsepenge for at give ad-
gang til dem.
Afhængigheden af andre lande gæl-
der også i det ydre rum. Danmarks brug 
af det ydre rum er næsten udelukken-
de bundet op på amerikanske, europæi-
ske og internationale satellitsystemer. Ju-
ridisk tilhører det ydre rum ikke nogen 
stater, men kan benyttes af alle til fredeli-
ge formål. Danmark opererer også enkel-
te satellitter selv. 
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De seneste år har en eksplosion i inte-
ressen for rummet dog gjort det trangt 
med plads, og rumaffald er blevet en 
trussel for danske interesser.  Rumaffald 
er hele eller dele af gamle satellitter  
eller anden rumteknologi, der stadig  
opholder sig i det ydre rum, og som  
risikerer at kollidere med og  ødelægge 
vitale satellitter. Det skabes både som 
en naturlig sideeffekt af øget aktivitet og 
missilangrebs øvelser på satellitter som 
Kinas i 2007. Der er for øjeblikket ca. 
23.000 stykker sporet rumaffald. Til sam-
menligning er der ca. 1.200 satellitter. 
Den gode nyhed er, at en lang række 
lande anerkender den grænseoverskri-
dende natur af cyberspace og det ydre 
rum. Specielt cyberspaces grænseover-
skridende natur fremhæves i EU’s og 
USA’s cybersikkerhedstrategier. Det un-
derstreger, at afhængigheden gælder for 
alle lande. Suveræniteten forsvinder så-
ledes ikke for Danmark, den deles med 
resten af verden. Det indbefatter, at den 
bedste måde at regulere cyberspace og 
det ydre rum på er internationalt.
Et ændret trusselsbillede 
De teknologiske forandringer i cyberspace 
og det ydre rum indbefatter en række ef-
fekter på trusselsbilledet for Danmark.
For det første kompliceres trusselsbil-
ledet af en række nye mindre aktører og 
trusler. Groft sagt kræver det ikke meget 
mere end en computer og en person med 
indgående viden om informations- og 
computersystemer for at kunne lave et cy-
berangreb. Afhængigt af omfanget, målet 
og typen kan cyberangreb kræve mere el-
ler mindre computerkraft og sofistikeret 
kode, men grundlæggende er adgangsbar-
riererne lave. 
Adgangsbarriererne til det ydre rum er 
også faldet drastisk i de seneste år. Kom-
mercialiseringen har medført stærkt fal-
dende priser og mindre satellitter. Det be-
tyder, at mens der i 1966 kun var seks 
lande, der havde satellitter, er der nu over 
40 – herunder Danmark. 
Det er dog stadig både svært og dyrt at 
opsende egne satellitter, og det er derfor 
stadig stormagterne, der dominerer op-
sendelser af satellitter.
I modsætning til opsendelsen er teknolo-
gi til at angribe satellitter relativt billig. Der 
findes generelt fire former for angreb mod 
satellitter. Mens missilangreb og dazzling – 
det vil sige midlertidigt at blænde en satellit 
med laser – både er dyre og komplicerede 
metoder, er cyberangreb og jamming – det 
vil sige at bruge elektromagnetisk energi til 
at overdøve satellittens signal – billige og 
relativt ligetil at anvende. 
Den demokratisering af magtmidler gi-
ver en række mindre aktører midlerne til 
at true Danmark. Det gælder mest åben-
lyst for hackergruppen Anonymous, der 
anvender cyberangreb som led i politisk 
aktivisme. Der har endda også været en-
kelte ubekræftede rapporter ude omkring 
Daeshs brug af jamming-angreb mod sa-
tellitter. Teknologien skaber dermed et 
mere komplekst trusselsbillede med flere 
aktører, der billigt og let kan udrette stor 
skade.
For det andet bliver sikkerhedspolitisk 
strategi baseret på mindre angreb og på-
virkningskampagner. Mens NATO sta-
dig har den klare militære fordel, anven-
der Kina, Rusland og Nordkorea med 
flere cyberspace til at skade Vesten igen-
nem såkaldte death by a thousand cuts. 
Her bruges en kaskade af mindre i sig selv 
ubetydelige angreb til at skade Vesten i 
det lange løb. Den lille effekt af de enkel-
te angreb gør det svært at reagere kraftigt 
på angrebene, selvom de sammenlagt kan 
have store konsekvenser. 
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Ydermere giver teknologien fjendtlig-
sindede aktører mulighed for at føre på-
virkningskampagner mod Danmark ved 
at indsamle og lække oplysninger, der er 
med til at undergrave det politiske sy-
stem uden at bruge militær magt. Disse 
påvirkningskampagner, som Rusland sy-
nes at stå bag, har specielt været tydelige 
ved amerikanske og europæiske valg. Må-
let med disse kan være at skabe splid i Ve-
stens bærende institutioner, NATO og EU, 
hvilket vil tillade en mere aggressiv russisk 
udenrigspolitik. 
Derudover udnytter fjendtlige stater, at 
det er særdeles svært at attribuere cyber-
angreb korrekt. Mens missiler eller trop-
pebevægelser typisk har en returadresse, 
kan cyberangreb skjules og gennemfø-
res igennem en række kompromittere-
de computere i andre lande. Dermed bli-
ver det lettere for stater som Rusland og 
Kina at benægte deres involvering i cy-
berangreb. 
For det tredje giver det dem en måde 
at mindske NATOs militære fordel. NA-
TOs militære fordel er i høj grad bundet 
op på anvendelse af teknologi. I tilfælde 
af en større konflikt vil det første angreb 
derfor sandsynligvis være rettet mod cy-
berspace og det ydre rum. Hvis det lyk-
kes, kan fjenden kraftigt reducere NA-
TOs militære styrke eller få en afgørende 
fordel ved at angribe den vigtige militære 
infrastruktur. 
Som resultat af den teknologiske ud-
vikling i cyberspace og det ydre rum bli-
ver trusselsbilledet dermed præget af en 
række mindre aktører, mindre angreb og 
påvirkningskampagner og en potentiel 
svækkelse af NATOs militære fordel. 
Afskrækkelse i en ny tid
At vi i nu over 70 år har undgået en Tredje 
Verdenskrig tilskrives af mange eksperter 
afskrækkelse. Helt kort handler afskræk-
kelse om at påvirke fjendens strategiske 
kalkule, således at man undgår et angreb. 
Det kan man gøre ved at øge truslen om 
gengældelse eller ved at gøre det så tilpas 
svært at udføre angrebet, at det ikke er be-
sværet værd. 
Under den kolde krig afskrækkede 
sandsynligheden for gensidig tilintetgø-
relse Sovjetunionen og USA fra en atom-
krig. Men i cyberspace og det ydre rum 
er flere af de elementer af det 20. århun-
dredes afskrækkelse fraværende.
Under den kolde krig fungerede af-
skrækkelse i det ydre rum som en for-
længelse af atomvåbenafskrækkelsen. 
Det ydre rum blev udforsket og beman-
det som et led i sovjetiske og amerikan-
ske missilforsvarssystemer, der advarede 
om forestående atomangreb. Angreb på 
satellitter ville derfor være blevet anset 
som starten på en atomkrig og gengældt 
med atomvåben. 
I dag er situationen mærkbart ander-
ledes. Det ydre rum er befolket med en 
række mindre vigtige satellitter fra vejr- 
til tv-satellitter, og de færreste tror, at 
amerikanerne, kineserne eller russerne, 
vil starte Tredje Verdenskrig, hvis tv-sig-
nalet ryger. Og da angrebsteknologien er 
relativt billig, er der ikke meget, der af-
skrækker fjender fra angreb på danske 
interesser i det ydre rum. 
På samme måde mangler der også en 
troværdig afskrækkelse for cyberan-
greb. På trods af de seneste års gentag-
ne cyberangreb mod Europa og USA er 
der ikke konsensus om en række vigtige 
spørgsmål om afskrækkelse. Det skyldes 
især problemet med at attribuere angreb, 
da der ikke er megen afskrækkelsesef-
fekt over at gengælde over for det forker-
te land. 
Samtidig gør muligheden for, at en 
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række ikke-statslige aktører som Ano-
nymous og Daesh kan bruge cyber- og 
rum angreb, at Danmark og NATO skal 
tage stilling til, hvordan man afskræk-
ker dem. Det er nok svært at forvente, 
at Daesh, Al-Qaeda eller andre radikale 
ekstremistiske grupperinger vil lade sig 
afskrække af truslen om gengældelse.
Der er også problemer med at gøre det 
mere besværligt at angribe. Det er svært 
at dække alle potentielle indgange i cy-
bersystemer, og da offensive våben er bil-
lige, risikerer en sådan strategi at øde-
lægge bæredygtigheden i det danske 
forsvarsbudget.
Det er således nødvendigt for Dan-
mark at skabe en stærk og troværdig 
trussel om gengældelse mod fjendtlig-
sindede. Men det kan kun lade sig gøre, 
hvis man i NATO etablerer en grundlæg-
gende enighed om, hvor høj sikkerhed 
der skal være i attributionen af angrebet, 
samt hvilken gengældelse der vil være 
proportional. 
Samtidig skal Danmarks defensive 
kompetencer styrkes for at gøre det så 
besværligt som muligt for mindre sofi-
stikerede aktører, der som fx Daesh ikke 
kan afskrækkes, at kunne forårsage ska-
de.
Strategiske principper
Den teknologiske udvikling inden for cy-
berspace og det ydre rum efterlader Dan-
mark i en situation, hvor vi i er afhængi-
ge af resten af verden, hvor stormagterne 
er i konflikt, og hvor kun lidt afskræk-
ker fjender. Det efterlader et klart behov 
for strategisk tænkning om dansk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik på området. 
Jeg kommer nedenfor med mit bud på 
fire strategiske principper: 
(1) Gør cyberspace og det ydre rum til 
strategiske topprioriteter i udenrigs- og 
sikkerhedspolitisk – specielt i forbindelse 
med EU og NATO. 
Det absolut første skridt i løsningen på 
et problem er at anerkende, at det eksi-
sterer. Cyberspace har i de senere år fået 
større opmærksomhed nationalt og in-
ternationalt. Det har udmøntet sig i en 
række nationale og internationale strate-
gier. Der er ligeledes sat en proces i gang 
for at styrke NATOs afskrækkelse på cy-
berområdet. Den proces bør Danmark i 
videst mulige forstand forsøge at påvirke. 
Regeringer og eksperter er også ved 
at få øjnene op for det ydre rums sik-
kerhedspolitiske betydning. Fx rum-
mer både den amerikanske og den fran-
ske sikkerhedsstrategi afsnit om det ydre 
rum. I EU- og NATO-sammenhæng er 
der dog behov for en offensiv diploma-
tisk indsats for at prioritere emnet. Det 
kan Danmark blandt andet hjælpe på vej 
ved at øge sit bidrag til ESA (European 
Space Agency). 
I EU kan det danske forsvarsforbehold 
dog stille Danmark ringere end andre 
lande, og regeringen bør derfor overve-
je en folkeafstemning, hvor der tages stil-
ling til europæisk integration i udenrigs- 
og sikkerhedspolitikken, eller i endnu 
højere grad satse på USA og NATO som 
samarbejdspartnere.
En offensiv diplomatisk indsats vil også 
styrke Danmarks indflydelse på begge 
områder, der ellers grundet deres vigtig-
hed risikerer at blive domineret af stor-
magterne. Specielt på cyberområdet kan 
Danmarks digitale ry som foregangsland 
bruges til at skabe øget indflydelse, mens 
at Danmarks erhvervsmæssige styrke kan 
bruges hvad angår det ydre rum. 
(2) Arbejde for international koordi-
nering og regulering samt internationale 
normer – specielt igennem NATO og EU. 
Det er umuligt for en dansk regering 
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at håndtere truslerne i cyberspace og det 
ydre rum alene. Derfor skal regeringen 
arbejde for en bredere international ko-
ordinering af udenrigs- og sikkerheds-
politikken i forhold til cyberspace og det 
ydre rum. Koordineringen kan styrkes 
ved yderligere informationsudveksling 
imellem udenrigs-, forsvars- og efterret-
ningstjenester. Det vil forbedre efterret-
ningerne og forståelsen for cyberspace 
og det ydre rum samt forbedre grundla-
get for attribution af angreb. 
En stor del af truslen på cyberområdet, 
men også i det ydre rum, skyldes mang-
len på normer, hvilket øger usikkerheden 
og frygten for eskalation. Samtidig risi-
kerer Danmarks interesser at blive negli-
geret, hvis stormagterne ikke begrænses. 
Derfor bør Danmark også arbejde for 
at etablere fælles normer, der kan hjæl-
pe til at binde stormagterne. Det gælder 
især normer for, hvad der er acceptable 
reaktioner på et cyber- eller rumangreb. 
Herudover bør Danmark arbejde for at 
etablere en fælles forståelse af, hvor sik-
ker et land bør være i attributionen af 
et angreb, før det svares igen. Ligeledes 
bør der arbejdes for at etablere en norm 
imod missilangreb på satellitter for at 
mindske mængden af rumaffald. 
Danmark bør ydermere arbejde for at 
integrere en stor del af cybersikkerheden 
i internationale fora som NATO og EU, 
da det er tvivlsomt, om Danmark ale-
ne har kapaciteten til at forsvare sig imod 
eller afskrække angreb. Derfor bør Dan-
mark arbejde for at gøre cybersikkerhed 
og sikkerhed i det ydre rum til et fælles 
anliggende. Fokus bør være at sikre af-
skrækkelse mod angreb på de vigtigste 
dele af infrastrukturen igennem NATO 
og EU, hvorefter Danmark selv kan styr-
ke sit forsvar på mindre vigtige områder. 
Danmark bør også arbejde for at etab-
lere fælles standarder for hardware- og 
softwaresikkerhed i EU for at mind-
ske muligheden for cyberangreb. Ligele-
des bør Danmark arbejde i EU for at re-
gulere mængden af rumaffald. Det kan 
blandt andet ske ved at stille krav til op-
sendelsesprocessen og arbejde for løsnin-
ger i ESA. 
(3) Prioritere forsvaret af danske inte-
resser i cyberspace og det ydre rum.
Det er afgørende, at forsvaret af dan-
ske interesser i cyberspace og det ydre 
rum forstærkes. På cyberområdet inde-
bærer det store investeringer i teknolo-
gi og infrastruktur samt øget fokus på 
at mindske menneskelige fejl. I det ydre 
rum indebærer det en offensiv diploma-
tisk indsats i EU og over for blandt an-
det USA. 
Samtidig er det urealistisk helt at sik-
re det danske samfund mod cyberangreb. 
Derfor bliver enhver strategi nødt til at 
indeholde hårde prioriteringer. Danmark 
bør videreudvikle et lagdelt cyberfor-
svar, hvor de mest vitale dele af samfun-
det – infrastruktur som sundhedsvæsen 
og el- og vandforsyning – beskyttes mest. 
Det gælder både igennem afskrækkel-
se fra NATO og egne forsvarskapaciteter. 
Ydermere bør man med tanke på Rus-
lands påvirkningskampagner overveje 
også at prioritere kommunikation internt 
i de politiske partier, da det kan bruges 
til propaganda mod Danmark. 
Om end alvorlige angreb mod dan-
ske interesser i det ydre rum er mindre 
sandsynlige end cyberangreb, er de sta-
dig mulige. Her bør Danmark igennem 
EU og NATO arbejde for at skabe en klar 
afskrækkelse af angreb på de vigtigste sa-
tellitter. Det indebærer, at de vigtigste sa-
tellitter identificeres – fx GPS-teknologi 
og vital kommunikation – og at der op-
bygges en afskrækkelse af angreb på dem 
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afhængig af deres vigtighed. Herefter kan 
Danmark i mindre fora lægge diploma-
tisk pres på enkelte lande for at beskytte 
de mindre betydningsfulde satellitter. 
(4) Opmuntre en teknologisk kultur i 
befolkningen.
Cyberangreb rettes ofte mod individu-
elle personer og virksomheder, mens pri-
vate virksomheder i stigende grad bli-
ver en faktor i det ydre rum. Derfor bør 
Danmark skabe en teknologisk kultur i 
befolkningen for at mindske truslen mod 
det danske samfund samt for at øge Dan-
marks indflydelse i cyberspace og i det 
ydre rum. 
Ved at skabe et internationalt forsk-
nings- og innovationsmiljø i Danmark 
inden for cyber- og rumteknologi, kan 
vi øge innovation og viden relateret til 
cyberspace og det ydre rum. Af sam-
me grund vil det være oplagt at skabe en 
række offentlig-private partnerskaber. 
Tilsammen kan det også lede til en større 
bevidsthed i den danske befolkning om-
kring sikkerhedsrisikoen i cyberspace og 
det ydre rum. Det kan ydermere komple-
menteres igennem informationskampag-
ner, der sætter fokus på vigtigheden af 
den menneskelige faktor i specielt cyber-
sikkerhed.
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Er der et europæisk 
hukou- system i støbeskeen?
Af Birgitte Egeskov Jensen
Birgitte Egeskov Jensen er ph.d. stipendiat, Centre for Comparative Welfare 
Studies, Aalborg Universitet.
Først lukkede vi delvist de indre græn-
ser i EU, så blev Brexit en realitet – og 
i juni 2017 vedtog Folketinget den me-
get omtalte tiggerlov, der straffer nogle 
af EU’s svageste borgere. For som Mar-
tin Henriksen udtalte til DR i den for-
bindelse, så er det ikke Danmarks pligt 
at afhjælpe de andre EU-landes sociale 
problemer. 
Immigration har skabt så stort røre i EU 
gennem længere tid, at det nu er sidestil-
let med terror på EU's trussels-barome-
ter. Det var ikke mindst det budskab, der 
fik næsten 52 pct. af briterne til at stemme 
for at forlade EU. Brexit har skabt et mo-
mentum for restriktioner på fri bevægel-
se samt medført en række menneskeret-
tigheds-dilemmaer på tværs af EU. Men 
knapt som støvet efter Brexit har lagt sig, 
står det klart, at de i stigende omfang slø-
rede linjer mellem interne og eksterne 
trusler ændrer måden, hvorpå folk tænker 
på national og personlig sikkerhed. 
Et hukou-lignende system
Immigrationsdebatten, det stigende be-
hov for at kontrollere den fri bevægelse 
og genoptagelsen af indre grænser i EU er 
en udvikling, der overraskende nok træk-
ker tråde til det kinesiske husholdnings-
registrerings-system, bedre kendt som 
hukou-systemet. Hukou-systemet er af-
gørende for individets adgang til socia-
le rettigheder såsom pension, uddan-
nelse og sundhedsydelser. Ved at binde 
medborgernes sociale rettigheder til de-
res hjemstavn kontrollerer og regulerer re-
geringen intern migration i Kina gennem 
 hukou-systemet. 
Både EU og Kina er geografiske områ-
der, der i stigende omfang har tilladt fri 
bevægelse af borgere inden for deres re-
spektive grænser. De er dog også to vidt 
forskellige politiske enheder. EU er en 
overstatslig organisation, mens Kina er en 
nationalstat. Men i forhold til medborger-
skab og borgernes tilhørsforhold deler de 
ét vigtig karakteristikum; et dobbelt med-
borgerskab. For EU-borgere gør dette sig 
gældende i skelnen mellem det overstats-
lige EU-medborgerskab og det nationale 
medborgerskab. 
I Kina kan der på samme vis skelnes 
mellem det nationale kinesiske medbor-
gerskab og det lokale hukou-medborger-
skab. Dog er sociale ydelser i Kina stadig 
bundet til ens hukou, mens det overstats-
lige EU-medborgerskab sikrer, at sociale 
rettigheder til dels flytter med medborge-
ren gennem arbejdskraftens frie bevæge-
lighed.  
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Hukou systemet kan dateres  tilbage 
til ‘Det Store Spring Fremad’ i  1958-59, 
hvor alle borgere blev tildelt en  hukou. 
 Hukou’en blev oprindeligt brugt til at 
standardisere adgang til mad, landbrug, 
uddannelse osv. samt til at kontrollere be-
folkningsmobiliteten fra landet til byerne. 
Hukou-systemet kræver, at borger-
ne skal registreres på en permanent bo-
pælsadresse, som er afgørende for deres 
adgang til social velfærd. Migration har si-
den 1980’erne været muligt, og de økono-
miske reformer har skabt stor efterspørg-
sel efter billig arbejdskraft, hvilket har 
drevet mere end 280 millioner migrantar-
bejdere fra landet til byerne. 
Problemet er imidlertid, at de principielt 
ikke har adgang til sociale rettigheder in-
den for det urbane velfærdssystem, da de-
res hukou er registreret i deres hjemstavn. 
Dette gør, at migrantarbejdere, også kendt 
som ‘den flydende befolkning’, ofte må ar-
bejde i nattens mulm og mørke med at 
producere, bygge og levere produkter un-
der usikre og kummerlige forhold.
Ønsket om en reform af Kinas hukou-sy-
stem har vundet frem i de senere år og fået 
høj-prioritet blandt kinesiske politikere, 
der i 2015 erklærede, at 100 mio. urbane 
hukou’er ville blive bevilliget til urbane be-
boere med en rural hukou inden 2020. 
EU, FN, internationale medier og men-
neskerettighedsforkæmpere har gentag-
ne gange rost denne reformvilje fra den 
kinesiske regerings side. Men på samme 
tid som vi ser en lempelse af de hypote-
tiske indre grænser i Kina, bliver EU iro-
nisk nok i højere grad splittet i en kerne 
og en periferi; og ligesom i det kinesiske 
hukou-system bærer denne opdeling en 
skarp konnotation af kernen som ‘de rige 
og overlegne’ og periferien som ‘de fattige 
og underlegne’ med sig. 
Det ofte udskældte hukou-system af-
skærer en stor gruppe af befolkningen 
fra at opsøge højkvalitetsuddannelse og 
-sundhedspleje for ikke at nævne socia-
le tjenesteydelser og goder i byerne ved 
at begrænse mulighederne for migration 
og effektivt stemple dem som andenrangs 
borgere. Migration til de største byer i 
Kina anses stadig som værende yderst be-
tinget, og migrant-børn udelukkes endda 
fra det urbane skolesystem. 
Rettigheder og reformer
Migration eller fri bevægelse har ofte væ-
ret genstand for diskussion og kritik inden 
for EU – og emnet har især fået sin anden 
renæssance i tiden op til og efter Brexit. 
Selve ideen om den frie bevægelighed 
for arbejdskraft inden for EU blev und-
fanget i en tid, hvor der var en større grad 
af homogenitet blandt EU-landene. Efter 
man har løftet kontrollen med de østeuro-
pæiske lande, har der været en grad af be-
vægelighed, som de færreste havde kun-
net forestille sig. Ligesom med migration 
fra rurale til urbane områder i Kina var 
der i EU en frygt for, at østeuropæere vil-
le strømme over grænserne til Vesteuropa 
i jagten på et bedre liv. 
Den største frygt bag østudvidelsen var 
forbundet med fænomenet ‘velfærdstu-
risme’, der er et begreb, som har været be-
nyttet i den politiske debat om EU siden 
1990'erne. Begrebet havde sin storhedstid 
i tiden op til og efter EU’s østudvidelse i 
2004. Det var funderet i en frygt for, at de 
nye EU-borgere ville flytte til de eksiste-
rende medlemsstater for at drage fordel af 
deres sociale velfærdsydelser snarere end 
for at opsøge arbejde.
Som EU-borger har man som udgangs-
punkt kun ret til at modtage sociale ydel-
ser i andre EU-lande, hvis man får status 
som arbejdstager. Tilknytning til arbejds-
markedet er derfor en forudsætning for, 
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at EU-borgere, der kommer til Danmark, 
kan nyde godt af de danske velfærdsgoder. 
Velfærdsturisme kan derfor anses som 
værende en teoretisk udfordring snarere 
end en praktisk udfordring.
Men som begrebet velfærdsturisme ef-
terhånden har mistet sin gennemslags-
kraft, er et nyt EU-problem opstået; de 
EU-borgere, som er kommet til Danmark, 
men ikke har kunnet finde arbejde og der-
for ikke er berettiget til velfærdsydelser.  
I Danmark er denne udvikling især kom-
met til udtryk efter en tiltagende debat om 
udenlandske ‘utryghedsskabende’ hjemlø-
se i gadebilledet i forsommeren 2017. Den-
ne debat resulterede i den omtalte tiggerlov, 
der yderst effektivt gør hjemløse til krimi-
nelle for at tigge på gaden. Og senest har 
regeringen lagt op til, at det såkaldte zo-
neforbud skal udvides, således at hjemlø-
se, der bliver taget i at sove i ‘utrygheds-
skabende’ lejre, kan få et zoneforbud, der 
omfatter hele kommunen. 
Ud over zoneforbuddet arbejder rege-
ringen samtidig for, at udlændinge, som 
forbryder sig på reglerne, udvises fra lan-
det hurtigst muligt, hvis der findes grund-
lag herfor. Københavns overborgmester 
Frank Jensen omtalte tidligere på året i 
Politiken problemet som et EU-relateret 
problem, ‘da mange af migranterne er her 
lovligt som EU-borgere’.
Udviklingen er også evident i andre rige 
EU-lande; Tyskland, Holland med vide-
re har vundet flere sager ved den Europæ-
iske Unions Domstol, som har fastslået, at 
folk fra de fattigere østeuropæiske lande 
ikke er berettiget til omgående at modta-
ge velfærdsydelser i rigere EU-lande. Ind-
til videre er det dog kun Storbritannien, 
der har meldt ud, at man ønsker at sæt-
te en stopper for den fri bevægelse af ar-
bejdskraft. 
Men konceptet, eller idealet, bag fri be-
vægelse af arbejdskraft er i flere henseen-
der blevet eroderet på tværs af EU, først 
og fremmest i forhold til begrænsninger-
ne af velfærdsydelser – og er på mange 
måder blevet et udtryk for den ‘variable 
geometri’, der plager integrationen i EU.
Samme problematik i Beijing
I Beijing ser vi i denne tid den samme 
problematik, dog i en noget anden grad. 
Myndighederne har i december 2017 
iværksat en 40-dages oprydningskampag-
ne, angiveligt for at rydde byen for usikre 
og potentielt farlige bygninger under hen-
visning til en dødbringende brand i no-
vember i en af Beijings utallige barakbyer. 
Umiddelbart kunne dette tiltag virke 
som et forsøg på at bekæmpe de kummer-
lige forhold, som en stor del af byens be-
boere lever under. Kampagnen, der har til 
formål at rydde 40 mio. kvadratmeter af 
illegal bebyggelse, vil dog have store kon-
sekvenser for en stor del af Beijings mere 
end otte millioner permanente migrantar-
bejdere og tvinge dem på gaden, uden tag 
over hovedet til vinter. Migrantarbejderne 
er, meget ligesom de hjemløse EU-borgere 
i Danmark, blandt de svageste i samfun-
det og på grund af deres status som ‘peri-
fere’ borgere frataget muligheder og ret-
tigheder. 
Man kan selvfølgelig ikke sidestille bru-
taliteten bag kampagnen i Beijing med tig-
gerloven eller zoneforbuddet, men budska-
bet bag er det samme: I hører ikke til her. 
Om man kommer fra det rurale Kina el-
ler den europæiske periferi, så er man ikke 
velkommen ved de riges bord. Dog kan 
man inden for EU nyde, hvis man vil yde. 
Det paradoksale er, at man har brug for 
den rurale arbejdskraft i de kinesiske stor-
byer, ligesom at vi i den europæiske kerne 
har brug for arbejdskraft fra resten af EU. 
En vigtig forskel er dog, at tiggerloven og 
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zoneforbuddet ikke er rettet mod de ar-
bejdende men snarere mod dem, der ikke 
arbejder. 
I Kina har regeringen en interesse i at 
fastholde en del af arbejdskraften i rura-
le områder, dels for at fremme den rurale 
udvikling, dels for at undgå masseflugt fra 
rurale til urbane områder, hvilket kunne 
medføre belastende urbanisering og ghet-
todannelse. 
Inden for EU er det nogle mere frag-
menterede interesser, der kommer i spil 
– og i højere grad bundet op på nationa-
le frem for overnationale interesser. Det-
te ændrer dog ikke ved, at vi i Danmark 
har behov for udenlandsk arbejdskraft 
for at opretholde den danske vækst. Iføl-
ge Vismandsrapporten fra efteråret 2017 
kan tilgangen af udenlandsk arbejdskraft 
være med til at holde den danske vækst på 
omkring to pct. om året i gennemsnit fra 
2019 til 2025. 
Ydermere viste en rapport fra Dansk 
Arbejdsgiverforening fra november 2015, 
at østeuropæere havde et nettobidrag til 
offentlige finanser på mere end 15.000 kr. 
per person i 2012/2013. Dermed kan man 
argumentere for, at østeuropæere snarere 
har været velfærdsgivere end -tagere.
Det kan heller ikke antages, at afsen-
derlande inden for EU nødvendigvis er 
positivt indstillede over for denne ud-
strømning af arbejdskraft; en flugt af kva-
lificerede arbejdere er ikke nødvendigvis i 
deres bedste interesse. 
For eksempel tog den polske ambassa-
dør i Danmark, Henryka Mościcka-Den-
dys, for nylig på charmeoffensiv hos en 
række danske virksomheder for at forsøge 
at lokke polske arbejdere hjem igen. Den 
polske økonomi er blevet bedre, og der er 
nu mangel på arbejdskraft inden for fle-
re sektorer i Polen. Det er derfor blevet en 
politisk prioritet for den polske regering 
at trække en del af de 2,4 mio. polakker 
hjem, som tog til Vesten efter EU’s østud-
videlse i 2004. 
Hvad byder fremtiden på?
Med den nylige hvidbog fra marts 2017 
om Europas fremtid og vejen frem har 
Europa-Kommissionen lagt fundamentet 
for en forenet Europæisk Union. Hvidbo-
gen fremsætter op til flere scenarier for vi-
dereudviklingen af EU i kølvandet på Bre-
xit, hvilket for tiden deler vandene mellem 
EU’s medlemslande.  
Der er en unik mulighed for at genop-
live og/eller genopfinde det kontinentale 
sociale projekt efter Brexit; ved at udvide 
europæisk integration til at inkorpore-
re positiv frihed, forstået som muligheden 
for og evnen til at udfylde ens potentiale 
gennem fri mobilitet, baseret på en fælles 
social kontrakt. Der er dog en substantiel 
risiko for, at Brexit har skabt eller vil skabe 
en spill-over effekt, hvor thatcherisme via 
EU-skepsis og en blind tro i negativ frihed 
vil resultere i et mindre integreret EU. 
Det er kritisk for EU’s fremtid at beslut-
te, om vi kollektivt skal fokusere på ambi-
tiøs social udvikling med social sikkerhed 
og lighed eller optere for kortvarige re-
sultater – kernen i den britiske EU mod-
stand. 
Den vidtrækkende institutionelle di-
versitet af social sikkerhed er grobund for 
protektionisme og signalerer et ønske om 
at ekskludere fremmede fra at forlange lo-
kale sociale velfærdsgoder. Logikken bag 
denne ‘fremmedgørelse’, skaber en form 
for nationalt medborgerskab, hvor soci-
al beskyttelse og socialt medborgerskab 
er yderst opdelt stik mod EU’s intentioner 
om at beskytte den fri bevægelse men me-
get lig logikken bag det kinesiske hu kou-
system. 
Situationen skaber nærmest en form 
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for hukou-system inden for EU's græn-
ser, hvor nationalstater beskytter nationa-
le borgere og gransker EU’s regulativer for 
at regulere sociale rettigheder for EU-bor-
gere, der kommer fra den europæiske pe-
riferi. I mange tilfælde er årsagen ganske 
nobel; nationer ønsker at undgå at under-
minere det nationale velfærdssystem. 
Til en vis grad er dette også blevet 
grundlaget for det kinesiske hukou-sy-
stem, som vi kender det i dag. 
EU’s medlemslande har ikke mulig-
hed for selv at kontrollere bevægelsen på 
tværs af deres grænser, og grundet mang-
len på et fælles socialt projekt er der store 
forskelle i rentabiliteten ved at migrere til 
forskellige medlemsstater. Derudover er 
den frie bevægelse ikke homogen på tværs 
af medlemslandene; der er store forskel-
le på, hvilke medlemslande der leverer og 
modtager, hvilket ofte er determineret af 
den socioøkonomiske tilstand i landet. 
Rammen om trusselsbilledet 
I den senere tid har der været en tendens 
til at skabe en ‘os versus dem’-dikotomi 
mellem den europæiske kerne og perife-
ri i de europæiske medier og blandt politi-
ske eliter. Der eksisterer en frygt for at ‘de’, 
der kommer fra udkants-EU, vil øge efter-
spørgslen efter fx uddannelse og sygehus-
væsen i de rige medlemslande, og at dette 
vil skabe et betydeligt pres på velfærdssta-
terne samt udfordre den lokale eller natio-
nale kultur. 
Dernæst er der en frygt for, at ‘de’ er 
mindre uddannede og kultiverede – og 
dermed ikke vil kunne klare sig på ar-
bejdsmarkedet og vil ende med at dræ-
ne velfærdssystemet. Den fri bevægelig-
hed i EU gør det uden tvivl nemmere for 
EU-borgere at få indkomstoverførsler i de 
andre EU-lande, men adgangen er bundet 
op på, at man kommer for at arbejde. 
Frygten eller truslen har dog manifeste-
ret sig omend på en noget anden vis i flere 
europæiske storbyer, hvor den lokale be-
folkning føler sig truet af de såkaldte ro-
maer, der ikke formår at integrere sig på 
arbejdsmarkedet, ikke er berettiget til so-
ciale ydelser og er tvunget til at kriminali-
sere sig for at overleve. 
Ligesom man ikke kan misunde de ki-
nesiske politiske beslutningstagere den 
opgave, de står overfor, så kan man hel-
ler ikke misunde deres danske og europæ-
iske pendanter. Selvom det er nemt at dra-
ge forhastede konklusioner omkring deres 
tilgang, så er situationen yderst kompleks 
og nuanceret. 
Brexit var til dels en reaktion på flygt-
ningekrisen, men det var også et udtryk 
for et ønske om et større fokus på national 
sikkerhed inden for EU i en tid, hvor EU 
som helhed ikke magtede den sikkerheds-
politiske opgave, vi stod overfor. Natio-
nale interesser vandt over de overstatsli-
ge EU-interesser; og EU gik fra at være et 
fællesprojekt til at være ‘alle lande for sig 
selv’, efterhånden som flere lande lukkede 
deres ellers åbne grænser som en reaktion 
på det i stigende omfang slørede trussels-
billede. Men det er værd at overveje, om 
ikke den reelle trussel er at returnere til et 
EU med grænser og barrierer. 
Fri bevægelse har visse udfordringer, 
men de glæder, som vi opnår ved fri be-
vægelighed, er kort sagt for gode til at sæt-
te over styr og returnere til et EU med 
grænser. 
I stedet for at lade sig inspirere af det 
gamle hukou-system kunne danske og 
europæiske beslutningstagere tage ved 
lære af de kinesiske ledere og arbejde for 
et EU med fokus på rummelighed, åben-
hed og lige rettigheder. 
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Merkels sidste sejr
Af Lykke Friis
Lykke Friis er prorektor på Københavns Universitet og formand for Det 
Udenrigspolitiske Selskab. Artiklen er skrevet under hendes forskningsorlov 
i Berlin på European Council on Foreign Relations i efteråret 2017.
Hvorfor overhovedet beskæftige sig med 
det tyske valg? Angela Merkel vinder 
da under alle omstændigheder. Det var 
kammertonen efter sommerferien i man-
ge europæiske hovedstæder og i Tysk-
land, hvor valgkampen hurtigt blev ka-
rakteriseret som en sovevognsvalgkamp. 
I de sidste uger op til valgdagen den 24. 
september steg intensiteten imidlertid. 
Ikke mindst i det tidligere Østtyskland 
blev kansleren modtaget til valgmøder 
med ‘Merkel muss weg-bannere’, skingre 
dommerfløjter og røde kort. Lykke Friis 
ser tilbage på efterårets kanslervalg, der 
ændrede Tyskland.
Da valgresultatet tikkede ind, stod det 
klart, at Merkels konservative parti som 
ventet var blevet langt det største parti. 
Men ikke desto mindre var valget en svi-
ende lussing til det etablerede Tyskland. 
De to regeringspartier CDU/CSU og SPD 
gik til sammen tilbage med 13,7 pct. og 
samlede nu kun 53,4 pct. af tyskerne. For 
første gang siden 1950’erne kom 7 parti-
er (CDU, CSU, FDP, AfD, SPD, De Grøn-
ne og Die Linke) ind i Forbundsdagen. 
Størst opmærksomhed samlede sig om 
det nye højreorienterede parti, Alternative 
für Deutschland (AfD), der fik 12,6 pct. af 
stemmerne. 
Trods svækkelsen af kansleren og det 
etablerede Tyskland regnede de fleste i 
ind- og udland med, at det ville lykkes 
Merkel at samle en såkaldt Jamaica-koali-
tion bestående af CDU/CSU, FDP og De 
Grønne. SPD havde nemlig på valgnatten 
gjort det klart, at partiet ikke stod til rå-
dighed for en ny stor koalition. Ikke ale-
ne var Merkel som pragmatiker uden de 
klare ideologiske synspunkter som skabt 
til moderator-rollen. Hun havde også for-
handlingserfaringen efter utallige nat-
teforhandlinger i Bruxelles, Moskva og 
 Ankara. 
Efter to måneders sonderingsforhand-
linger udvandrede FDP’s nye formand 
Christian Lindner imidlertid pludselig 
fra forhandlingerne, da han ikke kunne få 
øje på det fælles regeringsprojekt. Chok-
ket i ind- og udland var betydeligt. Hvor 
var den stabile sovevogn dog blevet af, og 
hvem skulle nu overtage rollen som ‘den 
frie verdens leder’ efter Trump og Brexit? 
Eller som Süddeutsche Zeitungs europa-
ekspert Stefan Kornelius skrev lige efter 
sammenbruddet: “Det positive billede af 
Tyskland er så fast etableret, at ustabilitet 
ikke indgår i de allieredes og naboernes 
kalkule. På et tidspunkt, hvor den vestli-
ge verden lider af et massivt ledelsespro-
blem, udløser krisen i Tyskland et chok…
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FOTO: Christallkeks via wikimedia commons
SPD-vælgermøde den 6. september 2017 i Münster
Krisen i Berlin er en krise for kontinen-
tet. Hvis man tager uforudsigeligheden af 
Trump-Amerika med, bliver det til en kri-
se for Vesten”. 
Merkels mareridtssejr
“Vi har opnået vores mål. CDU er det 
største parti, og vi beholder kanslerpo-
sten, da ingen kan danne regering uden 
om os”. Trods et overraskende dårligt valg, 
hvor Merkels parti gik tilbage fra 41,5 pct. 
i 2013 til 32,9 pct., var der ingen grav-
kammerstemning at spore hos kansle-
ren på valgnatten. Dagen efter erklærede 
hun, at hun ikke kunne se, hvad hun kun-
ne have gjort anderledes i valgkampen, og 
at det efter 12 år ved magten i en krisetid 
(finans-, euro- og flygtningekrise) var alt 
andet end en selvfølge, at magten blev på 
konservative hænder. 
Tysklands største tabloidavis Bild var 
derimod hurtig til at karakterisere Merkels 
valgresultat som en ‘mareridtssejr’. Hvor-
dan kunne Merkel tabe så mange stemmer? 
Og hvordan kunne Bayerns ministerpræsi-
dent Horst Seehofer fra CDU’s søsterparti, 
CSU, gå hele 10 procentpoint tilbage i Bay-
ern – oven i købet året før, der skal være 
delstatsvalg i den 12 mio. store delstat?
Uanset at andre faktorer også spillede 
ind, skal hovedforklaringen søges i Mer-
kels håndtering af flygtningekrisen. Be-
slutningen om ikke at lukke de tyske 
grænser til Østrig i september 2015, men 
tillade at over en mio. flygtninge og mi-
granter fra bl.a. Syrien kunne komme til 
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Tyskland, ændrede mange tyskeres syn på 
kansleren. 
Pludselig blev hun ikke set som den sik-
re, stabile politiker, der altid analyserer si-
tuationen igennem én gang til, inden hun 
træffer en beslutning. Nu var hun pludse-
lig en politiker, der agerede på baggrund 
af følelser, og som handlede alt for sent, da 
det stod klart, at strømmen mod Tyskland 
ikke ville aftage. 
Hvor AfD før flygtningekrisen levede en 
henslumrende tilværelse under spærre-
grænsen, betød Merkels håndtering, at par-
tiet for alvor fik vind i sejlene. På valgdagen 
satte en mio. tidligere CDU’er deres kryds 
ved AfD, og partiet måtte lide den tort, at 
der for første gang siden 1950’erne blev 
plads til et parti til højre for CDU/CSU. 
Willkommenskultur?
Valgkampen var præget af, at Merkel fast-
holdt, at hun havde handlet rigtigt i 2015 
(‘vi kunne jo ikke bruge vandkanoner ved 
grænsen’), men at situationen ikke måt-
te gentage sig. At den store koalition for 
længst havde erstattet den oprindelige 
humanitære ‘Willkommenskultur-kurs’ 
med markante stramninger (grænsekon-
trol, udsættelse af familiesammenførin-
ger etc.) blev imidlertid ikke trukket frem 
som tegn på, at kansleren havde lyttet til 
bekymringerne. Dette fik den nu tidlige-
re formand for Forbundsdagen, Norbert 
Lammert (CDU) til efter valget at bemær-
ke, at han ikke helt forstod, “hvorfor man 
korrigerer sin politik, efter man har er-
kendt sine fejl, men kommunikativt forsø-
ger at efterlade indtrykket af, at man ikke 
har ændret noget”. 
En mulig forklaring er, at Merkel ved 
sin oprindelige flygtningekurs ganske vist 
tabte mange af sine egne, men til gen-
gæld vandt mange nye vælgere fra cen-
trum-venstre. Ikke mindst unge vælgere, 
der traditionelt har været stærkt skepti-
ske over for CDU/CSU bakkede op om 
kanslerens humanitære kurs. Hele 57 
pct. af de 18-21 årige ønskede, at Merkel 
skulle fortsætte som kansler. På grund af 
Tysklands aldrende befolkning er støt-
ten hos de unge blevet en bitter nødven-
dighed for CDU. Ganske tankevækkende 
tabte Merkel i den forgange valgperiode 
flere vælgere til kirkegården end til AfD!
Selvom kanslerens manglende under-
stregning af, at ‘Willkommenskulturens’ 
dage var talte, givetvis gav vælgermæs-
sig pote hos nye vælgere, skabte den også 
forvirring om CDU’s egentlige kurs. Eller 
som et genvalgt CDU-forbundsdagsmed-
lem sagde til mig nogle uger efter val-
get: “Det blev simpelthen for taktisk. Og 
det var lidt svært at berolige potentielle 
AfD-vælgere om, at vi for længst havde 
skiftet kurs, når kansleren sagde, at hun 
ville gøre det samme i dag som i 2015”. 
Det hjalp bestemt heller ikke på situ-
ationen, at CDU og CSU reelt ikke hav-
de fået løst deres indbyrdes uenighed om 
flygtningekrisen før valget. Fx fastholdt 
Seehofer, at Tyskland skulle indføre en 
øvre grænse (‘Obergrenze’) for flygtnin-
ge, samtidigt med at han forvirrede nog-
le af sine vælgere ved først at være Mer-
kels største kritiker på flygtningeområdet 
for så op til valget at erklære, at han hav-
de 100 pct. tillid til hende. Ganske inte-
ressant endte AfD med i Bayern at få det 
bedste valg i det gamle Vesttyskland med 
12,4 pct. af stemmerne.
Eller som Süddeutsche Zeitungs europaekspert Stefan Kornelius skrev 
lige efter sammenbruddet: “Det positive billede af Tyskland er så fast 
etableret, at ustabilitet ikke indgår i de allieredes og naboernes kalkule.
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Ud over almindelig slitage efter 12 år 
ved magten skal de øvrige forklaringer på 
CDU/CSU’s tilbagegang søges i, at mange 
konservative vælgere var utilfredse med, 
at Merkel over årene har rykket partiet 
mod midten. Det gælder fx på energiom-
rådet med afskaffelse af atomkraft, på fa-
milieområdet med accept af homovielser 
og på arbejdsmarkedsområdet med indfø-
relsen af mindstelønnen. 
Endelig kommer man ikke udenom, at 
valgkampen også spillede en selvstændig 
rolle. Merkels valgkamp var i høj grad lagt 
an på, at hun skulle slå SPD’s kanslerkan-
didat Martin Schulz. Men efter valgkam-
pens eneste tv-duel mellem de to i star-
ten af september stod det klart, at Schulz 
ikke havde en chance for at afløse Merkel i 
det tyske statsministerium. Dynamikken i 
valgkampen rykkede derfor fuldstændigt 
over på spørgsmålet om, hvilket parti der 
ville blive tredjestørst: De Grønne, Det li-
berale parti (FDP), Die Linke eller AfD? 
Kampen om tredjepladsen kunne også 
give svaret på, hvem Merkel kom til at re-
gere med. Fra at flygtningespørgsmå-
let indtil september ikke havde spillet den 
store rolle i valgkampen, rykkede det op 
på dagsordenen, ikke mindst på grund 
af det nye fokus på AfD. Ikke alene be-
tød det, at der kom ny debat om CDU/
CSU’s akilleshæl (flygtningepolitikken) – 
et politikområde, hvor CDU’s valgplaka-
ter - “Für ein Deutschland in dem wir gut 
und gerne leben” – i det tidligere Østtysk-
land nærmest fremstod som en provoka-
tion. Ofte var frustrationen over flygtnin-
gepolitikken nemlig udtryk for en bredere 
bekymring for, at politikerne i Berlin (‘Die 
da oben’) beskæftigede sig mere med 
flygtninge end med den økonomiske ud-
vikling fx i Sachsen. 
Mindst lige så afgørende var det, at 
mange konservative vælgere i slutspurten 
støttede FDP (og AfD) i kampen om tred-
jepladsen, da Merkel jo under alle om-
stændigheder ville blive kansler. FDP, der 
ved sidste valg var røget ud af Forbunds-
dagen, endte således med at trække 1,5 
mio. stemmer fra CDU/CSU. Ganske tan-
kevækkende lå Merkels parti i ugerne før 
valget til 36-38 pct. af stemmerne, men 
endte med kun at få 32,9 pct. 
Schulz’ mareridt
Hvor Merkel på valgnatten skulle hånd-
tere en ‘mareridtssejr’, stod Martin  Schulz 
over for et fuldtonet mareridt. Med 20,5 
pct. af stemmerne havde han opnået det 
dårligste resultat for SPD i efterkrigstiden. 
Nedturen for Schulz personligt var mil-
dest talt også til at få øje på. I marts 2017 
var han blevet valgt med 100 pct. af stem-
merne som ny SPD-formand, og i målin-
gerne havde han så meget fart på, at han 
konsekvent blev omtalt som ‘Schulz-toget’. 
I en enkelt måling lagde han faktisk Mer-
kel bag sig. 
Ud over at tyskerne generelt var træt-
te af ‘GroKo’ (Den store koalition mel-
lem CDU og SPD), skyldtes nedturen pri-
mært to ting. For det første valgte Schulz 
et valgkampstema (social retfærdighed), 
der ikke afspejlede den grundlæggende 
stemning i befolkningen. Ifølge målinger 
er over 80 pct. af tyskerne nemlig glade 
for deres job, som de for øvrigt heller ikke 
frygter at miste. Derimod var mange ty-
skere bekymrede for, hvordan deres land 
ville udvikle sig i lyset af flygtningekrisen 
og den stigende terrortrussel – to emner, 
som Schulz mest af alt ignorerede. 
SPD’s udenrigsminister Sigmar Gabri-
el, der i marts overlod formandsposten og 
kanslerkandidaturet til Schulz, ramte der-
for hovedet på sømmet, da han efter val-
get kritiserede sin afløser: “Sloganet ‘mere 
retfærdighed’ var meget problematisk for 
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et parti, som har været i regering i 16 af de 
sidste 20 år, da spørgsmålet ligger lige for: 
Og hvad har I så egentlig brugt tiden på?” 
Ifølge Gabriel var sloganet også udtryk 
for et internt, bagudskuende opgør med 
tidligere SPD-kansler Schröders arbejds-
markedspolitik, Agenda 2010, men det 
var ikke der, vælgerne var. “Vælgerne ser 
ikke tilbage, men ud i fremtiden. Vi kun-
ne ikke besvare spørgsmålene om sik-
kerhed, digitalisering og deres splittelse i 
flygtningespørgsmålet med en optimistisk 
fremtidsvision”. 
For det andet fremstod der efter tv-du-
ellen et så stort gab mellem Schulz’ dårlige 
målinger og hans retorik (‘jeg bliver kans-
ler’), at det smittede af på hele hans tro-
værdighed og partiets gennemslagskraft. I 
modsætning til i 2013 kunne han ikke på 
papiret samle et flertal sammen med De 
Grønne og Die Linke (‘Rot-rot-grün’), li-
gesom han var så langt bagud i forhold 
til Merkel, at en ny GroKo med ham som 
kansler var ren science fiction. 
At Schulz selv havde opgivet håbet, 
fremgik med al tydelighed, da nyhedsma-
gasinet Der Spiegel i oktober offentliggjor-
de en lang artikel af en journalist, der hav-
de fået lov at følge Schulz som en flue på 
væggen under hele valgkampen. Lige efter 
tv-duellen sagde Schulz således følgende 
til journalisten: “Hver dag skal jeg sige, jeg 
bliver kansler, men alle ved: ‘Han bliver da 
aldrig kansler’. Folk synes, jeg er pinlig. De 
griner da af mig”. 
 
AfD tredjestørst
Med SPD’s katastrofevalg og CDU’s bit-
re sejr var der reelt kun to steder, der var 
sejrstemning på valgnatten, nemlig hos 
FDP og AfD. 
FDP, anført af Christian Lindner, gjor-
de comeback i Forbundsdagen med 10,7 
pct. af stemmerne. Partiet var kritisk 
over for Merkels flygtningepolitik pga. 
‘kontroltabet ved de tyske grænser og 
svækkelsen af retsstaten’, men lagde der-
udover stor vægt på Tysklands manglen-
de digitalisering og innovationskraft. 
AfD’s store trækplaster var ikke over-
raskende flygtningekrisen og den stigen-
de ‘islamificering af Tyskland’. Partiets 
12,6 pct. af stemmerne kom som et stør-
re chok for det tyske establishment (og i 
udlandet), da antagelsen var, at tysk hi-
storie havde vaccineret tyskerne mod 
nye succesrige højreorienterede parti-
er i modsætning til fx Holland, Østrig og 
Danmark. 95 pct. af partiets vælgere gav 
udtryk for, at de var bange for at miste 
tysk sprog og kultur. 
Reelt var det imidlertid kun 30 pct., 
der stemte på AfD, fordi de var overbe-
viste om, at partiet udgjorde et indholds-
mæssigt alternativ til de traditionelle 
partier. Hele 60 pct. satte derimod kryds 
ud for AfD, fordi de var skuffede over de 
traditionelle partier og ville give dem en 
lærestreg (‘Denkzettel’) for deres ageren i 
alt fra euro- til flygtningekrisen. 
Med til partiets succes hører også, at 
det var langt bedre til at bruge de socia-
le medier end fx CDU og SPD. Parti-
et havde bl.a. hyret en tidligere Donald 
Trump-rådgiver, der skærpede partiets 
profil med en kampagne – ‘Merkels blod-
spor igennem Europa’ – der trak en di-
Nedturen for Schulz per-
sonligt var mildest talt også 
til at få øje på. I marts 2017 
var han blevet valgt med 
100 pct. af stemmerne 
som ny SPD-formand, og 
i målingerne havde han så 
meget fart på, at han kon-
sekvent blev omtalt som 
‘Schulz-toget’
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rekte linje fra kanslerens flygtningepoli-
tik til de mange terrorangreb i Europa. I 
det hele taget formåede partiet i slutspur-
ten at tiltrække sig voldsomt meget op-
mærksomhed ved hjælp af provokatio-
ner. Et godt eksempel er spidskandidat 
Alexander Gaulands udsagn om, at ty-
skerne igen skal have lov til at være stolte 
over deres soldaters ageren under Første 
og Anden Verdenskrig.
Gauland og hans kolleger fik dog ikke 
lang tid til at hvile på laurbærrene. Alle-
rede dagen efter valget meddelte partiets 
formand Frauke Petry på en højdrama-
tisk pressekonference, at hun ville forla-
de partiet, hvorefter hun bogstaveligt talt 
udvandrede. 
Siden er mange AfD’er på delstatsplan 
og et enkelt medlem af Forbundsdagen 
fulgt trop, og Petry er i færd med danne 
sit eget parti, Die Blauen. AfD’s gennem-
slagskraft i Forbundsdagen og videre ud-
vikling kommer derfor til at afhænge af, 
om den nye AfD-ledelse formår at holde 
sammen på partiet. Sporene skræmmer: 
På trods af at partiet kun har eksisteret 
siden 2013, har det allerede én gang før 
oplevet et stort formandsopgør, da stifte-
ren Bernd Lucke i 2015 brød ud og dan-
nede sit eget parti. 
Under alle omstændigheder kommer 
partiet ikke til at få direkte parlamenta-
risk indflydelse, da alle partier allerede 
under valgkampen meddelte, at de ikke 
vil samarbejde med AfD. 
På trods af at AfD oprindeligt blev 
skabt på en EU-kritisk platform, var dis-
kussionen om EU-politikken nærmest 
ikke-eksisterende i valgkampen. Heller 
ikke Schulz brugte, trods sin fortid som 
formand for Europa-Parlamentet, syn-
derligt meget tid på emnet. Åbenbart for-
di hans rådgivere mente, at han havde 
brug for en langt bredere profil. 
Reelt var der derfor kun tre udenrigs-
politiske temaer, der spillede en – om 
end beskeden – rolle. Det ene var Tysk-
lands forhold til Rusland, ikke mindst 
fordi det under valgkampen blev klart, 
at Gerhard Schröder stod til en ny for-
mandspost i den statsejede russiske ener-
gisektor (Rosneft). Det andet var Tyrkiet, 
hvor Schulz plæderede for, at optagelses-
forhandlingerne til EU skulle afbrydes, 
da landet ikke lever op til de såkaldte Kø-
benhavner-kriterier. Som et eksempel på, 
hvor svært det var for Schulz at udfordre 
kansleren, meddelte hun hurtigt, at hun 
ville tage temaet op med kollegerne i EU. 
Endelig forsøgte Schulz at fremstille 
NATOs beslutning om, at hvert land skal 
investere to pct. af BNP i forsvaret som et 
oprustningskapløb, der var blevet indledt 
af Donald Trump. Selvom emnet fyldte 
noget på Schulz’ valgmøder, rokkede det 
ikke ved følgende overordnede paradoks, 
at hvor store dele af Europa og interna-
tionale medier i stigende grad ser mod 
Berlin for ledelse (‘leader of the free wor-
ld’), diskuterede tyskerne stort set ikke 
udenrigspolitik – eller om eller i hvilken 
retning de skal lede! 
Uden tvivl var den store turbulens om-
kring Tyskland – i form af Brexit, Trump 
og Tyrkiets Erdogan – dog med til at 
styrke kanslerens kandidatur. ‘Keine 
Experimente’, som Konrad Adenauer gik 
til valg på i 1957, holdt også 60 år efter. 
Historikeren Timothy  Garton 
Ash var ikke sen til at bemærke, 
at det i sig selv er udtryk for, 
hvor grundlæggende landet har 
forandret sig siden 1945, at ‘vi 
i disse dage forventer mere af 
Tyskland end af os selv’.
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Tysk normalisering?
“En fjerde periode er en personlig triumf 
for Merkel. Men hun har betalt en pris for 
sin flygtninge- og europolitik. Tyskland 
ligner nu i højere grad et ‘normalt’ vestligt 
land. Og ironisk nok er det ikke noget, der 
bør bydes velkomment”. 
Sådan skrev Financial Times’ Gideon 
Rachmann i en analyse i dagene efter det 
tyske valg. Analysen afspejler en dobbelt 
bekymring. For det første har Tyskland nu 
også et højreorienteret parti i Parlamentet, 
og på grund af mange landes historiske 
erfaringer giver det naturligvis anledning 
til løftede øjenbryn, når et centralt med-
lem (Björn Höcke fra Thüringen) fx sæt-
ter spørgsmålstegn ved Holocaust-monu-
mentet i Berlin. 
Den anden bekymring knytter sig til 
Tysklands stabilitet. For hvor vanskeligt 
vil det være for Tyskland at regere med 
syv partier? Historikeren Timothy Gar-
ton Ash var ikke sen til at bemærke, at det 
i sig selv er udtryk for, hvor grundlæggen-
de landet har forandret sig siden 1945, at 
‘vi i disse dage forventer mere af Tyskland 
end af os selv’.
Bekymringen for tysk ustabilitet blev 
blot yderligere skærpet, da Jamaica-son-
deringerne brød sammen. For første gang 
i Forbundsrepublikkens historie var det 
således ikke lykkedes at danne en ny rege-
ring efter et valg, og pludselig blev to ny-
skabelser i moderne tysk politik diskute-
ret: nyvalg eller en mindretalsregering. 
Ganske tankevækkende følte mange ty-
ske kommentatorer sig foranlediget til at 
opdatere den gamle vesttyske besværgelse 
‘Bonn ist nicht Weimar’. Trods regerings-
krisen er Tyskland ikke på vej tilbage til 
Weimarrepublikkens ustabilitet –‘Berlin 
ist nicht Weimar’. Ikke alene er forfatnin-
gen helt anderledes. Parlamentet kan ikke 
bare opløse sig selv. Alle politiske parti-
er i Forbundsdagen bakker op om den de-
mokratiske styreform, samtidigt med at 
Tyskland er præget af alt andet end mas-
searbejdsløshed, hyperinflation og blodige 
kupforsøg. 
Som et tegn på, at historien allige-
vel fortsat spiller en rolle, var dagene ef-
ter sammenbruddet karakteriseret ved, at 
forbundspræsident Steinmeier og Mer-
kel kunne appellere til Socialdemokra-
tiet om at revurdere deres nej til en ny 
stor koalition. I én og samme sætning 
fik Merkel afvist en mindretalsregering 
blot ved at referere til Weimar og ustabi-
litet, mens Steinmeier betonede alle par-
tiers (læs SPD’s) forpligtelse til at vær-
ne om stabiliteten. Desuden mindede han 
om Tysklands forpligtelser over for resten 
af Europa. Eller som den tidligere uden-
rigsminister Joschka Fischer udtrykte det: 
‘Tyskland er ikke Holland’. 
På baggrund af dette pres accepterede 
et flertal på SPD’s kongres i midten af de-
cember, at Schulz kan indlede sonderin-
ger med Angela Merkel. Sonderingerne er 
‘ergebnisoffen’, og inden Schulz kan delta-
ge i forhandlinger om en ny ‘GroKo’, skal 
der afholdes en ny partikongres. En even-
tuel ny regeringsaftale skal godkendes af 
medlemmerne i en urafstemning, der mi-
nimum tager en måned at gennemføre. 
Hermed er der på forhånd lagt op til et 
langstrakt forløb, som kan give partiet tid 
til at vænne sig til tanken og erkende, at 
der reelt ikke er nogen let vej ud af krisen. 
Meningsmålingerne peger p.t nemlig 
på, at SPD vil få et endnu dårligere valg, 
hvis der alligevel kommer nyvalg. Her-
overfor står imidlertid, at mange socialde-
mokrater frygter, at partiet endnu engang 
vil gå under i en stor koalition med Mer-
kel og dermed miste chancen for at ind-
lede en egentlig fornyelsesproces. Histo-
risk har det også vist sig, at hver gang de 
 UDENRIGS 3  |  2017  |  81 
BAGGRUND
to store partier går sammen i Tyskland, 
styrker det fløjene i tysk politik. Reelt vak-
ler socialdemokraterne således mellem 
bekymringen for ustabilitet (Weimar) og 
frygten for, at GroKo vil give yderligere 
medløb til Die Linke og AfD. 
Uanset hvordan regeringskrisen i sidste 
instans løses, er det et svækket Tyskland 
– og Merkel – der står tilbage. Ganske vist 
var ophøjelsen af Merkel til ‘den frie ver-
dens leder’ fra starten af stærkt overdre-
vet, hvilket kansleren da også konsekvent 
gjorde opmærksom på. Ikke desto min-
dre havde kansleren udviklet en autoritet 
og et ry som ‘Krisenmanagerin’, der gjorde 
at mange i internationale forhandlingerne 
konsekvent så mod Tyskland. 
Med det dårlige valg og Jamaica-sam-
menbruddet i baghovedet er noget af den-
ne magi gået fløjten, samtidigt med at in-
gen forventer, at Merkel vil prøve at stille 
op igen i 2021. So oder oder vil Tyskland 
derfor skulle bruge energi på ‘Merkeldäm-
merung’: Hvem skal afløse kansleren som 
formand for CDU og som mulig ny leder 
af Europas stærkeste økonomi? Kort sagt: 
tyske politikere kommer uundgåeligt til 
at bruge mere tid på indenrigspolitik i de 
kommende år. 
Efterskrift
I starten af februar 2018 lykkedes det 
Merkel og Schulz at afslutte regeringsfor-
handlingerne. 
Schulz’ beslutning om at ville træde ind 
i regeringen som udenrigsminister blev 
dog en kovending for meget for store dele 
af SPD’s medlemmer. Dagen efter valget 
havde Schulz således både lovet, at SPD 
ikke ville indgå i en ny stor koalition, og at 
han aldrig ville påtage sig en regeringspost 
under Merkel Hårdt presset trak Schulz 
sig derfor som mulig udenrigsminister og 
også formand for SPD. 
Merkel, derimod, blev kraftigt kritiseret 
af sine egne for at have afgivet finansmi-
nisterposten til SPD. Som en konsekvens 
blev Merkel aftvunget et løfte om, at hun 
ville udpege ‘flere nye ansigter’ på CDU’s 
regeringshold. Om regeringen er i stand 
til at tiltræde, afhænger imidlertid af, om 
det lykkes den designerede SPD-formand 
Andrea Nahles og den midlertidige for-
mand Olaf Scholz at få et ja i SPD-uraf-
stemningen. Resultatet offentliggøres den 
4. marts 2018. Hvis SPD’s medlemmer si-
ger nej, er det mest sandsynlige, at Tysk-
land skal til nyvalg – måske efter dannel-
sen af en overgangs-mindretalsregering. 
Efter den markante kritik blandt kon-
servative af forhandlingsresultatet er det 
et åbent spørgsmål, om Merkel vil kun-
ne få opbakning til at være sit partis spids-
kandidat (15.2.2018).  
Historisk har det også vist 
sig, at hver gang de to 
store partier går sammen 
i Tyskland, styrker det 
fløjene i tysk politik. 
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Zimbabwe 2.0
Af Peter Tygesen
Peter Tygesen er journalist og forfatter. Han har arbejdet i Afrika siden 1980 
med længere ophold i bl.a. Zimbabwe, Sydafrikas og DR Congo.
Ti dage der rystede Afrika: I et forsøg 
på at sikre egne interesser og genvinde 
sin legitimitet fjernede Zimbabwes her-
skende elite i november Robert Mugabe 
ved et ublodigt paladskup. Under præsi-
dent Emmerson Mnangagwa kan rege-
ringspartiet nyopsætte 1980’ernes fore-
stilling om Zimbabwe som et afrikansk 
foregangsland.
Da hærens kampvogne omringede Muga-
bes hus natten til onsdag den 15. novem-
ber, havde det længe været klart for hans 
undersåtter, at Mugabes tid var ovre. 
Den 93-årige præsident havde imidler-
tid hersket så længe og så brutalt insiste-
rende, at to generationer ikke havde kendt 
andet. Hans styre forekom uden ende, og 
mens landet lukkede sig om sig selv og sin 
sociale og økonomiske katastrofe, fore-
kom det hensunkent i den morbide apa-
ti, Antonio Gramsci beskrev som en følge 
af, at det gamle er døende, og det nye ikke 
kan fødes. 
“Selv som lig vil han vinde det næste 
valg”, skrydede hans kone, Grace, i febru-
ar 2017 og illustrerede, at styret med Mu-
gabe i spidsen var som Berlinmuren: Ab-
surd, forkvaklet og ødelæggende, men 
urørlig. 
Siden en valgsejr i 2013 havde regerin-
gen gældsat landet i stadig voldsommere 
omfang og samtidig fundet en fiks måde 
at trykke sine egne penge til at finansiere 
et dramatisk overforbrug. Da jeg besøgte 
landet i marts 2017, var den almindelige 
forventning blandt borgere og økonomer, 
at ZANU-PF styrede direkte mod en gen-
tagelse af katastrofen i 2008, da Zimbab-
we nåede verdens højeste hyperinflation 
på 500 mia. pct. Man var godt på vej: Fra 
januar til august 2017 voksede inflationen 
fra 0 til 50 pct. Men det var en lige så ud-
bredt opfattelse, at man intet kunne gøre.
“Nu venter vi bare på, at Den Gamle 
dør”, sagde en farmer til mig, “eller at øko-
nomien bryder sammen”. Der forekom på 
dette tidspunkt ikke andre mulige udgange 
af det jerngreb, hvormed oldingen lamme-
de landets politiske system og dermed dets 
økonomiske og sociale liv. Oppositionen 
var splittet og svag, og ZANU-PF havde for 
længst demonstreret, at det besad tilstræk-
kelig med manipulativ kraft til at bestem-
me, hvem der skulle vinde valget. 
Det eneste uafklarede spørgsmål syn-
tes at være, om den ene eller den anden af 
disse udgange ville indfinde sig, før Muga-
be vandt det kommende præsidentvalg i 
august 2018. 
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FOTO: Voice of America via wikimedia commons
Zimbabwes ny præsident Emmerson Mnangagwa i november 2017
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Så kunne han blive siddende til sit 
hundrede år.
Brand og blod
Kupplaner meddeles sjældent offentlighe-
den på forhånd. Men det var netop, hvad 
Zimbabwes militære øverstbefalende, ge-
neral Constantino Chiwenga, gjorde, da 
han mandag den 13. november på en åben 
pressekonference sendte en klar advarsel 
til præsident Mugabe: “Vi bliver nødt til at 
minde dem, der står bag de seneste ræve-
streger i partiet, om, at militæret ikke vil 
tøve med at gribe ind, når det gælder be-
skyttelsen af vores revolution.”
‘Rævestreger’ var et besynderligt ordvalg 
for de brutale udrensninger, der længe hav-
de rystet regeringspartiet ZANU-PF, og 
som en uge tidligere fældede vicepræsident 
Emmerson Mnangagwa. 
Partiets fløjkampe var orkestreret af Mu-
gabe selv, der i mange år mesterligt neutra-
liserede rivaler ved at spille dem ud mod 
hinanden. Han havde behændigt fået dem 
placeret i to lejre, den ene bag Mnangagwa, 
den anden bag Joice Mujuru, som blev an-
den vicepræsident i 2004. 
Dette spil blev ændret dramatisk efter 
november 2009, da Wikileaks offentliggjor-
de et to år gammelt telegram fra den ame-
rikanske ambassadør til udenrigsmini-
steriet i Washington, hvor han beskrev et 
hemmeligt natligt møde med Joice Mujuru 
for at diskutere fjernelsen af Mugabe. Te-
legrammet med den dramatiske titel ‘The 
End Is Nigh’ hensatte Mugabe i paranoi-
disk raseri. Mujuru skulle elimineres.
Joice Mujuru var en letvægter, men 
det var hendes mand, Solomon, imidler-
tid langt fra. Som tidligere hærchef nød 
han stærk opbakning i hæren, og dét gjor-
de Joice nærmest urørlig. Ni måneder efter 
Wikileaks udbrød en mørk nat et inferno 
af en brand på Solomons farm. Brandbilen 
ankom uden vand. Solomon døde. Mugabe 
lod sig fotografere trøstende enken, mens 
de begge vidste, at hans næste træk ville 
være politisk dødeligt for hende. 
Han kunne imidlertid ikke bare fjerne 
hende, for så ville Mnangagwa stå ene til-
bage som hans arvtager. Det kunne ska-
be ubehagelige diskussioner om, hvornår 
han havde tænkt sig at gå af. Han havde 
for længst meddelte, at dén autoritet hav-
de kun Gud.
For at opretholde den destruktive magt-
balance mellem rivaler måtte Muga-
be derfor introducere en ny kraft til neu-
tralisering af Mnangagwa. Som redskab 
promoverede Mugabe en kreds af yng-
re, smiskende partimedlemmer, der alle 
var slikne efter at vippe den ældre gene-
ration af krigsveteraner af pinden. Mange 
var i 40-årsalderen, hvorfor gruppen blev 
kendt som ‘G-40’.
Ingen af dem havde dog opbygget magt-
baser tilstrækkeligt stærke til, at de kunne 
knuse Mugabes gamle fæller, og han for-
synede derfor G-40 med en brutal ram-
buk i form af sin yngre, ambitiøse kone, 
Grace. Hun var hidtil kun kendt for luk-
susshopping og ekspropriering af fede far-
me. Da hendes mand anbefalede partiet 
at gøre hende til leder af dets kvindeafde-
ling, havde det fået et tilbud, som ingen 
med omsorg for sit politiske eller fysiske 
liv kunne afslå. 
Grace viste sig overmåde kapabel til 
både at smede rænker og beherske spro-
gets groveste finesser. Efter en brutal kam-
pagne mod Joice Mujuru kulminerede 
hendes angreb i december 2013, da Muju-
ru blev fyret som vicepræsident og sam-
men med sine støtter udrenset af partiet, 
så hun, med Graces velvalgte ord, var ef-
terladt så “ydmyget og nøgen, at ikke en-
gang hunde vil nærme sig, fordi du stin-
ker på trods af din parfume”. 
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Mugabe havde købt sig endnu nogle 
år på magtens tinde. I 2017 indledte han 
det endelige opgør med sin sidste rival. 
Igen var Grace rambukken: I flere offent-
lige taler ydmygede hun ikke bare Mnan-
gagwa, men alle tilbageværende krigsvete-
raner med meddelelser om, at de ikke var 
noget særligt, bare fordi de havde delta-
get i befrielsen af landet. Mugabe lod for-
stå, at hun skulle kåres som vicepræsident 
på partiets kongres i december. Som den 
nærmerede sig, blev først Mnangagwas 
støtter i partiet udrenset, og den 6. no-
vember blev han selv fyret.
Revolutionens vogtere
Resten kender vi: Bare en uge senere holdt 
general Chiwenga sin truende tale. Ti 
dage senere var Mugabe sat på historiens 
losseplads. Fredag den 24. november blev 
Mnangagwa indsat som landets nye præ-
sident.
Begivenhederne gav genlyd over hele 
kontinentet. Jeg hørte nyheden på et ho-
tel i det nordlige Uganda. Samme aften 
gik bølgerne højt i hotellets bar; et øldre-
vet skænderi blev oversat af venlige men-
nesker som en diskussion om, hvorvidt 
Ugandas hær tilsvarende kunne finde på 
at afsætte præsident Yoweri Museweni. 
Efter 31 år har han lige nu travlt med at 
ændre forfatningen, så han kan fortsætte. 
På trods af de hidsige indlæg var bargæ-
sterne helt enige om, at nye kræfter bur-
de træde til. 
Sådan buldrede diskussioner overalt på 
kontinentet. Men hvor magtskiftets bølge-
virkning i det øvrige Afrika kan afkodes 
forholdsvist let – det gav håb til de mange, 
der ønsker deres egne gamle hanelefan-
ter sat på porten – er det imidlertid langt 
vanskeligere i Zimbabwe. Her konkur-
rerer mindst tre lag af parallelle fortolk-
ningsverdener om forståelsen af perspek-
tivet i Mnangagwas tiltræden: Magtens, 
økonomiens og demokratiets. 
Magtskiftets vigtigste resultat er forelø-
big, at veteranerne i det væbnede nationa-
listparti ZANU-PF har konsolideret deres 
magt i håbet om at genvinde legitimitet 
med en ny frontfigur. To citater tjener til 
illustration af deres motiver. Chiwengas 
forgænger, general Vitalis Zvinivashi, sag-
de i 2002: 
“Lad det være kendt at landets høje-
ste embede er en spændetrøje, hvis bærer 
forventes at efterkomme frihedskampens 
mål. Vi vil derfor aldrig acceptere eller 
hverken støtte eller salutere nogen som 
helst med en anden dagsorden.”
Det truende udsagn fra landets militæ-
re øverstbefalende var møntet på opposi-
tionens leder, Morgan Tsvangirai, som en 
stor del af befolkningen på dette tidspunkt 
foretrak som ‘bærer af landets højeste em-
bede’. 
Udtalelsen blev dengang fortolket som 
et umiskendeligt bevis for, at militæ-
ret ikke var, som krævet i forfatningen, 
politisk neutralt, men ene og alene ZA-
NU-PF’s væbnede gren. Den blev yderli-
gere opfattet som en tilkendegivelse af, at 
militæret til enhver tid var parat til at gri-
be ind for at sikre partiet, styret af dets 
gamle garde af krigsveteraner, den fort-
satte uantastede magt over landet. Derfor 
fik Tsvangirai aldrig lov til at vinde et valg. 
Det er almindelig kendt, at da han i 2008 
var nærmest en sejr, sørgede hæren under 
Magtskiftets vigtigste 
resultat er foreløbig, at 
veteranerne i det væbnede 
nationalistparti ZANU-PF har 
konsolideret deres magt i 
håbet om at genvinde legiti-
mitet med en ny frontfigur. 
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Mnangagwas ledelse for en voldskampag-
ne så brutal, at Tsvangirai opgav efter 400 
af hans tilhængere var myrdet.
15 år efter Zvinivashis udtalelse ringe-
de general Chiwengas meddelelse som 
et ekko. Nu kom truslen imidlertid ikke 
ude fra, men inde fra partiet: “de, som er 
bandsat på at kidnappe revolutionen, vil 
blive standset. … Hvis drastisk handling 
ikke gennemføres øjeblikkeligt, er vort el-
skede Zimbabwe afgjort på vej til igen at 
blive en nykolonialistisk stat.” Det var et 
arkaisk, besynderligt udsagn i 2017. ‘Ny-
kolonialistisk’? Hvem vil dog kolonisere 
Zimbabwe?
ZANU-PF’s Zimbabwe har fra sin før-
ste dag haft to ansigter, to hoveder: På den 
ene side taler partiet revolution og lover et 
marxistisk, anti-imperialistisk opgør med 
det kapitalistiske Vestens dominans, her-
under dets lokale hvide ‘repræsentanter’. 
Retorikken danner basis for partiets på-
stand om social ansvarlighed som funda-
mentet for dets legitimitet. På den anden 
side følger partiet reelt en markedsøkono-
misk praksis der, som tiden gik, blev sta-
dig mere frådende rovdyrskapitalistisk. 
Det tvehovede går igen i statsopbyg-
ningen. ZANU-PF fremviser et uhy-
re legalistisk system komplet med et til-
syneladende og ofte reelt velfungerende 
statsapparat, der peger i retning af en rets-
stat styret af konstitutionalisme og demo-
krati. Det har altid været magtpåliggende 
for ZANU-PF, at dets præsidentkandidat 
blev udpeget ved nationale valg velsignet 
af international godkendelse. Chiwenga 
indledte da også sin kup-advarsel med or-
dene: “Lad os begynde med at citere for-
fatningen…”.
På den anden side har partiet myrdet 
og fordrevet, fyret dommere og manipu-
leret domstole, stjålet og bedraget og i det 
hele taget tildelt sine ledere og tilhæn-
gere straffrihed for de mest forfærdende 
forbrydelser, alt sammen i revolutionens 
navn, når det passede dem, der påberåbte 
sig dens opretholdelse.
Økonomisk lys
Der er en forventning i Zimbabwe om, 
at erfaringen fra Mugabetiden vil få ZA-
NU-PF’s nye ledelse til at føre en økono-
miske politik, der leverer brød til folket 
som del i dens forsøg på at genvinde legi-
timitet.
Tro mod den tvehovede stat var Chi-
wengas omsorg derfor ikke alene ret-
tet mod det revolutionære ansigt, men 
også mod det kapitalistiske. Hans analyse 
var præcis: “Som følge af kævleriet i ZA-
NU-PF har der ikke været nogen udvik-
ling af landet de seneste fem år. Den re-
sulterende økonomiske stilstand har skabt 
udfordringer for den zimbabwiske be-
folkning som mangel på penge og stigen-
de priser.”
Når folket jublede den 24. november var 
det ikke alene, fordi det var sluppet af med 
Den Gamle, men fordi mange ser Mnan-
gagwa som den mand, partiet har indsat 
for at genoprette økonomien. Han er ‘er-
hvervsvenlig’. De henviser blandt andet til 
det program for kommandolandbrug, han 
lancerede op til sidste landbrugssæson. 
Landmænd med adgang til kunstvan-
ding kunne modtage gratis såsæd, kunst-
gødning og diesel mod til gengæld at sæl-
ge de første otte tons majs per hektar til 
Når folket jublede den 24. 
november var det ikke alene, 
fordi det var sluppet af med 
Den Gamle, men fordi mange 
ser Mnangagwa som den 
mand, partiet har indsat for 
at genoprette økonomien. 
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det statslige opkøb (for en garanteret god 
pris). Resten kunne de frit sælge. 
Programmet havde to overraskende si-
der: For det første var det lykkedes Mnan-
gagwa at mobilisere pengene til program-
met fra private investorer (tilknyttet 
partiet, ganske vist, og belønnet med ge-
nerøse renter – men erhvervsvenligt!). For 
det andet tillod han diskret hvide land-
mænd adgang til programmet på jord, 
som de lejede af afrikanere. En ny klasse 
af effektive, hvide farmere er vokset frem, 
som ser fordele i tabet af ejendomsretten 
til jord, fordi de dermed er fritaget for in-
vesteringer i ejendomme og for forplig-
telser over for de landarbejdere, der ellers 
skulle have løn uden for sæson samt huse, 
skoler, klinikker, etc. 
Flere hundrede hvide farmere meld-
te sig til programmet sammen med, na-
turligvis, mange privilegerede storfarme-
re tilknyttet ZANU-PF. De hvides adgang 
til programmet var betinget af, at de holdt 
lav profil, for Mugabe var officielt imod. 
Han bøjede sig for nødvendigheden af, 
at landet producerede tilstrækkeligt mad 
frem til næste præsidentvalg. Op mod 
40.000 småbønder blev også indrulleret i 
programmet, ‘mest som vinduespynt’ for 
præsidenten, forklarede en involveret le-
verandør af såsæd mig i marts 2017. 
Hvorvidt programmet var en succes kan 
være vanskeligt at vurdere, for sjældent har 
Zimbabwe oplevet så perfekt en landbrugs-
sæson som den netop afsluttede. Når lagre-
ne bugnede af majs, skyldtes det så den ri-
gelige regn eller kommandoprogrammet? 
Tilhængere hævder, at netop fordi sæsonen 
var så god, blev udbyttet af programmet til-
svarende ekstraordinært stort. 
Allerede før han tiltrådte præsident-
posten, havde Mnangagwa sikret og ud-
videt programmet i denne landbrugs-
sæson. I sin tiltrædelsestale fokuserede 
Mnangagwa netop på økonomien. Hans 
nye finansminister har lukket for penge-
strømmen til de mange tabsgivende stats-
lige virksomheder, der tidligere sugede 
af statskassen. Han har indsat den effek-
tive luftmarskal Perence Shiri som land-
brugsminister, angiveligt for at skabe or-
den i landets vigtigste økonomiske sektor 
og øge dens effektivitet. Siden fordrivelsen 
af de hvide farmere har landets matrikel-
system hængt i laser, og der foregår ingen 
konsekvent inddrivelse af jordskatter.
Demokratisk underskud
Mnangagwa lovede ved sin tiltræden en 
‘effektiv og sikker stat’. Ikke en demokra-
tisk. Ikke en retsstat. Men én, hvor kor-
ruptionen er mindsket, og hvor lønnen 
stiger.
Han har betalt for ZANU-PF’s hamskif-
te ved at styrke militærets magt over sta-
ten. Det kan medføre styrket statslig kon-
trol med samfundet – på både godt og 
ondt. Øget respekt for loven og en effek-
tiv jordreform vil være et gode. Men det 
begynder skidt: To generaler berygte-
de for brud på menneskerettigheder, en 
lang række nationale love og på folke-
retten er nu ministre. Ovennævnte Shi-
ri stod i begyndelsen af 1980’erne i spid-
sen for ZANU-PF’s terrorkampagne mod 
minoritetsbefolkningen i landets sydvest-
lige regioner for at knuse dens opbakning 
til den rivaliserende befrielsesbevægelse 
ZAPU, hvor tusinder af civile blev myrdet 
og/eller tortureret. I skrivende stund (de-
cember 2017; red.) afholdes ZANU-PF’s 
kongres med forlydender om, at Chiwen-
ga skal kåres som vicepræsident. 
“Vi har fjernet en tyran men ikke et ty-
ranni!” tweetede menneskerettighedssag-
føreren og oppositionspolitikeren David 
Coltart den dag, folket jublede ved ind-
sættelsen af Mnangagwa. 
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Afrikas nye førerstater
Indsættelsen af Mnangagwa peger på, at 
ZANU-PF bevæger sig mod at skabe et 
land, der kan fremvise økonomisk frem-
gang, også for landets fattigste, men hvor 
et autoritært styre kan affeje enhver ud-
fordring af dets magt. Forbilledet kunne 
være Kina eller Vietnam. 
Som sådan vil det ligne Etiopien og 
Rwanda, der i vestlige medier fremhæ-
ves som de vigtigste eksempler på Afri-
kas økonomisk progressive lande. Begge 
er styret af stærkt autoritære regimer som 
lodrette dementier af, at demokrati skulle 
være en betingelse for økonomisk vækst i 
det fattige kontinent.
Zimbabwe vil kunne tage førertrøjen i 
denne liga af økonomisk effektive autori-
tære stater og dermed generobre den posi-
tion, det havde i begyndelsen af 1980’erne 
som repræsentant for et fremadstormen-
de Afrika. 
Det råder over den vigtigste ressour-
ce for udvikling i Afrika: En veluddannet, 
entreprenant befolkning. Det har dygtige 
småbønder, erfarne storfarmere med ad-
gang til international kapital og rester af 
den største industrisektor på kontinentet 
uden for Sydafrika. Det har jorden spæk-
ket med værdifulde mineraler som guld, 
platin og krom, men også diamanter og 
strategiske metaller. Det har kul og vand 
til energi – og lykkes det Mnangagwa at 
hele nogle af landets dybe, sociale sår, kan 
det hurtigt opnå en social sammenhængs-
kraft og dynamik, som de to borgerkrigs-
hærgede lande vil misunde. Udenlandske 
investorer, ifølge kilder i Zimbabwe også 
flere danske, har siden magtskiftet allere-
de vist interesse for at deltage i det forven-
tede væksteventyr.
Om bare otte måneder står ZANU-PF 
under Mnangagwas ledelse over for en 
væsentlig prøve: For første gang i halv-
andet årti har det en reel mulighed for at 
vinde et ærligt valg. Kan partiet produce-
re bare nogle få, mærkbare resultater, vil 
det kunne fastholde den nuværende bøl-
ge af medgang. Konfronteret med en svag, 
uorganiseret og fattig opposition, hvis do-
minerende parti er ledet af en kræftsvæk-
ket Tsvangirai, kunne det godt tage chan-
cen med at opføre sig ordentligt.
Tør det – kan det overhovedet - bryde 
årtiers uvaner? Hvorfor skulle det? Stær-
ke kræfter i både ind- og udland vil være 
tilfredse, hvis landet går økonomisk frem, 
og valget ser bare nogenlunde pænt ud. 
Overalt i Europa udgøres det nye sort i 
Afrika-politikken af muligheden for at 
egne virksomheder kan foretage givtige 
investeringer, ikke demokrati, god rege-
ringsførelse eller respekt for menneskeret-
tigheder. Herhjemme argumenterede Uffe 
Østergård i december netop for, at ‘vi er 
nødt til at slække på vores demokratiske 
ambitioner for Afrika’. Ikke én modsagde 
ham offentligt.
Vi får det første fingerpeg, når parti-
et skal beslutte, om det tør invitere val-
gobservatører fra USA, EU og Common-
wealth, der de seneste årtier har været 
holdt ude. 
Herhjemme argumentere-
de Uffe Østergård i de-
cember netop for, at ‘vi er 
nødt til at slække på vores 
demokratiske ambitioner for 
Afrika’. Ikke én modsagde 
ham offentligt.
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Iran:  
Hverken brød eller frihed
Af Ali Alfoneh
Ali Alfoneh er Nonresident Senior Fellow ved Rafiq Hariri Center for the Middle 
East ved Atlantic Council i Washington DC, USA.
Takket være sin beliggenhed midt i et af 
de mest seismisk aktive områder i ver-
den rammes Iran bestandigt af jord-
skælv af forskellig styrke. Det samme 
gælder for tilbagevendende politiske 
skælv. Imidlertid har Den Islamiske Re-
publik hidtil overlevet såvel geologiske 
som politiske rystelser. Det sidste kan 
lidt forenklet tilskrives de herskende eli-
ters selvopholdelsesdrift kombineret 
med oppositionens spaltning i to ind-
byrdes stridende hovedgrupper: De som 
forlanger brød, og de som forlanger fri-
hed. Nu hvor Den Islamiske Republik 
hverken ønsker eller evner at levere brød 
eller frihed, frygter regimet dagen, hvor 
de sultne og de frihedselskende gør fæl-
les front.
Protestbølgen som skyllede over Iran i de-
cember 2017 var pjalteproletariatets oprør 
imod de iranske ledere. 
Præsident Hassan Rouhanis bebudede 
budgetstramninger for finansåret marts 
2018 til marts 2019, som indebar fjernel-
se af subsidier til benzinprisen (Iran er en 
af verdens største olieeksportører, men 
importerer benzin på grund af begræn-
set raffinaderi-kapacitet) samt hastigt sti-
gende fødevarepriser og nogle regionale 
pensions- og sparekassers fallit starte-
de fredelige protester i fattige forstæder 
til Mashhad i det nordøstlige Iran, men 
spredte sig hurtigt til det meste af Iran.
I begyndelsen rettede demonstranter-
ne skytset mod Rouhanis økonomiske po-
litik, men inden længe forvandlede prote-
sterne sig til politiske optøjer med slagord 
mod Irans gejstlige magthavere, herunder 
Ayatollah Ali Khamenei og Revolutions-
garden, regimets betydeligste magtorgan.
En blanding af Rouhanis løfte om ikke 
at røre ved subsidierne, iransk politis for-
holdsvis professionelle tackling af prote-
sterne samt Revolutionsgardens bemær-
kelsesværdige fravær på gadeniveau for 
ikke yderligere at provokere offentlighe-
den bragte optøjerne til ophør i januar. 
Regimet åndede lettet op: Middelklassen, 
som forlanger politiske rettigheder, sluttede 
sig ikke til de fattige, og protesterne bredte 
sig aldrig til Teheran eller Tabriz.
Skælvet hørte hjemme i den lavere ende 
af Richterskalaen og skrev sig på listen 
over fattigdomsoptøjer i Den Islamiske 
Republiks historie.
Sociale optøjer
I kølvandet på revolutionen i 1979, kon-
soliderede regimet sin magt ved effektivt 
at undertrykke al hjemlig opposition. Den 
revolutionære gejst samt den nationalisti-
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FOTO: GTVM92 via wikimedia commons 
Iranere protesterer mod regeringen, Teheran 30. december 2017
ske vækkelse efter Iraks invasion af Iran i 
1980 førte også til national samling. Med 
undtagelse af ganske få demonstrationer 
imod krigen hen mod krigsafslutningen 
i 1988 var der ingen større demonstratio-
ner imod regimet. 
Efter krigsafslutningen var stemnin-
gen en anden. Krigstidens selvopofrelse 
veg pladsen for stigende forventninger, 
og iranerne forlangte at få andel i freds-
dividenden. Daværende præsident Akbar 
Hashemi Rafsanjani var dog mere opta-
get af at sikre Iran lån fra Verdensban-
ken. Washington Consensus var vigtigere 
end revolutionens løfte om social retfær-
dighed, og Rafsanjanis økonomiske re-
former gik hårdt ud over fattige iranere, 
som længtes efter krigsårenes rationering 
af subsidierede basisfødevarer.
Optøjerne startede i maj 1992, hvor en 
tiårig dreng døde, da Mashhads bystyre 
forsøgte at jævne nogle blikskure i byens 
fattige forstæder med jorden. Hele nabo-
laget angreb den lokale politistation, af-
væbnede politiet og brugte våbnene til at 
plyndre banker og sætte ild til offentlige 
bygninger i Mashhad. 
Optøjerne spredte sig hurtigt til Arak i 
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Markazi-provinsen, Mobarakeh i Isfahan 
og det fattige Chahardangeh-nabolag i 
det sydlige Teheran. Det var kun med 
nød og næppe, at Revolutionsgarden for-
måede at genoprette orden, og til skræk 
og advarsel hængte regimet anførerne i 
optøjerne på storbyernes centrale torve.
Sociale optøjer fortsatte i 1990’erne, og i 
april 1995 strejkede buschauffører i Tehe-
rans fattige Eslamshahr-forstad imod Raf-
sanjanis forsøg på at reducere benzinsub-
sidierne. Passagererne, som så deres 
busbilletter stige med 30 pct., sluttede sig 
til chaufførerne, og snart angreb 50,000 
vrede syd-teheranere benzintanke og blo-
kerede motorvejen til Teheran. Revoluti-
onsgardens specialstyrker angreb oprø-
rerne fra helikoptere, og 50 dræbte senere 
kunne regeringen genåbne motorvejene 
til hovedstaden. 
Politiske protestbølger
Anderledes politiske var studenteroprøret 
i juli 1999. Den milde politiske atmosfæ-
re under præsident Mohammad Khatami 
havde givet iranske studerende mod på at 
gøre deres krav om yderligere politiske li-
beraliseringer gældende. 
Da censurmyndighederne lukkede det 
reformvenlige dagblad Salam, besatte de 
studerende Teherans Universitet og bar-
rikaderede Meidan-e Enqelab (Revoluti-
onstorvet). Besættelsen trak ud, men poli-
tiet fjernede de studerende, da en gruppe 
fremtrædende officerer fra Revolutions-
garden i et åbent brev til Khatami truede 
med at tage sagen i egen hånd for at ‘for-
svare revolutionen’.
Den næste store politiske protestbøl-
ge opstod i juni 2009 fremprovokeret af 
præsidentvalget, som for anden gang – og 
mod forventning – kårede Mahmoud Ah-
madinejad som republikkens præsident. 
Protesterne, som var en slags forløber for 
hvad der senere blev kendt som ‘Det Ara-
biske Forår’, skabte Irans ‘Grønne Bevæ-
gelse’, som kulminerede i demonstrationer 
i Teheran, hvor en million iranere gik på 
gaden imod valgsvindel. 
Bevægelsen var måske nok anført af de 
økonomisk bedrestillede borgere i Tehe-
ran og andre storbyer, men mange fatti-
ge sluttede sig til protesterne. Det var kun 
med nød og næppe at Revolutionsgarden 
og Basij-militsen formåede at undertryk-
ke optøjerne.
Strukturelle problemer 
I sammenligning med 2009, udgjorde 
december 2018-protesterne næppe nogen 
større trussel mod regimets overlevelse, 
men de viser samtidig tre strukturelle pro-
blemer i det iranske politiske system: 
For det første er Den Islamiske Repu-
bliks herskende eliter ved at positionere 
sig for at øve indflydelse på arvefølgen ef-
ter Ayatollah Ali Khamenei. Eliterne kan 
lidt forsimplet inddeles i regimets to søj-
ler: Teknokraterne anført af Rouhani og 
Revolutionsgarden, som beskytter regimet 
mod den hjemlige opposition og afskræk-
ker eksterne fjender. 
I deres indbyrdes rivalisering forsøger 
de også at mobilisere befolkningen for de-
res sag blandt andet ved at angribe hin-
andens økonomiske interesser. Rouha-
ni forsøger at fravriste Revolutionsgarden 
dens økonomiske interesser (mere end en 
tredjedel af de børsnoterede virksomhe-
der på Teherans Børs ejes af Revolutions-
Den milde politiske at-
mosfære under præsident 
Mohammad Khatami havde 
givet iranske studerende 
mod på at gøre deres krav 
om yderligere politiske liber-
aliseringer gældende. 
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gardens mange finans- og kreditinstitut-
ter, og gardens ingeniørkorps er samtidigt 
landets største entreprenørvirksomhed), 
mens Revolutionsgarden anklager Rouha-
ni for at have svigtet de fattige og sågar for 
at have været med til at puste til protester-
nes ild i december 2018. I fald protester-
ne udvikler en effektiv ledelse, kan de spil-
le på rivaliseringen mellem teknokraterne 
og Revolutionsgarden. 
For det andet overstiger Den Islami-
ske Republiks regionale ambitioner lan-
dets begrænsede økonomiske formåen. 
December måneds optøjer var præget af 
slagord imod Revolutionsgardens militæ-
re engagement i Syrien og Irak, og overalt 
råbte folk ‘Hverken Gaza eller Lebanon, 
jeg ofrer mit liv for Iran’ eller ‘Lad Syrien 
være, tænk på os’!
Iran finansierer sine regionale militære 
eventyr ved hjælp af indtægterne fra olie-
eksporten, som til gengæld er genstand 
for store udsving på grund af svingninger-
ne i olieprisen. 
Irans støtte til Bashar al-Assads regime 
i Syrien er et godt eksempel herpå. Tehe-
ran menes at understøtte Damaskus med 
mellem 15 til 20 mia. dollar. Den Islami-
ske Republiks årlige økonomiske støtte 
til Islamisk Hamas er begrænset til nog-
le hundreder mio. dollar, mens støtten til 
libanesisk Hizbollah anslås at være på ca. 
en mia. dollar. Organisationens generalse-
kretær anerkendte den iranske støtte i juni 
2016 ved at påpege: “Hizbollahs budget, 
lønninger, mad, drikke og våben kommer 
alle fra Iran… Så længe Iran har penge, 
har vi også!”
Til sammenligning var Rouhanis bud-
getforslag til finansåret 2018/19 på blot 
103 mia. Ifølge Centralbankens beregnin-
ger har det indeværende finansårs budget 
et underskud på over 5,3 mia. dollar, hvil-
ket forklarer Rouhanis forsøg på at skære 
ned på subsidierne til benzinprisen i næ-
ste års budget. 
Med andre ord, står Teheran over for 
det lidet misundelsesværdige valg mellem 
enten at sænke sine regionale ambitioner 
og mindske støtten til sine allierede for at 
brødføde sin egen befolkning eller lade 
befolkningen sulte i et forsøg på at sik-
re sin position som regional hegemon. På 
længere sigt bringer denne ubalance mel-
lem storpolitiske ambitioner og hjemlige 
behov regimets overlevelse i fare.
For det tredje tyder en række tegn på, at 
den veluddannede middelklasse og de un-
derprivilegerede kunne finde sammen. I 
kølvandet på fattigdomsoptøjerne er der 
opstået en kvindebevægelse imod den på-
tvungne islamiske hijab, som mobilise-
rer kvinderne i storbyerne. Adskilte udgør 
de, som forlanger brød, og de, som forlan-
ger frihed – herunder friheden til ikke at 
lade sig dække af påtvungen hijab – næp-
pe nogen større udfordring mod Den Isla-
miske Republik, men tilsammen udgør de 
en formidabel trussel mod regimets over-
levelse. 
Alt imens må regimets herskende eliter 
overveje, om de ønsker eller ser sig i stand 
til at enten at levere brød eller frihed. 
Protesterne, som var en 
slags forløber for hvad der 
senere blev kendt som ‘Det 
Arabiske Forår’, skabte 
Irans ‘Grønne Bevægelse’, 
som kulminerede i demon-
strationer i Teheran, hvor en 
million iranere gik på gaden 
imod valgsvindel. 
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Anmeldelse: Nedrustnings-
begrebets lange vej  
gennem folkeretten
Af Henrik Døcker
Dansk diplomat belyser de internationa-
le nedrustningsbestræbelser i både et hi-
storisk og folkeretligt perspektiv – helt 
tilbage til de første forsøg på at etablere 
en international verdensorden baseret 
på fredelig konfliktløsning.
John Kierulf: Disarmament under inter-
national Law, DJØF Forlag, 276 sider. 
Bestræbelser på globalt at begrænse rust-
ningerne har ikke siden 1990'erne haft 
nogen fremtrædende plads i internati-
onal sikkerhedspolitik, og forhandlin-
ger om reduktion af atomvåbnene er gået 
i stå. Alligevel er det vigtigt, at der udgi-
ves en bog som John Kierulfs, der i sin en-
gelske udgave er en à jour-føring af den 
dansksprogede Nedrustning i et folkeret-
ligt perspektiv, der udkom i 2014. Som ju-
rist og dansk diplomat har Kierulf i årevis 
beskæftiget sig med emnet, der her udfol-
des i mange detaljer, men på en overskue-
lig måde.
 Kontrol med våben og forsøg på at redu-
cere dem – eller rettere de farligste af dem 
– har været udfoldet i de sidste godt 100 
år. Men det var først efter Anden Verdens-
krig, at der kom rigtig skub i dem under 
indtryk af atombombesprængningerne 
over Hiroshima og Nagasaki. Med Kierulf 
Henrik Døcker er journalist og forfatter og har i 60 år skrevet om 
 international politik og ret i dansk dags- og tidskriftpresse.
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skal vi dog have forhistorien med. På en 
måde tog den moderne, eller, om man vil, 
nutidens folkeret sin begyndelse i 1899, da 
der på initiativ af Rusland indkaldtes til en 
såkaldt fredskonference i Haag med det 
formål at sikre freden gennem begræns-
ning af større våbenlagre, som datidens 
stormagter, særlig Tyskland, opbyggede. 
Her blev brug af dumdum-kugler og gifti-
ge gasser bl.a. forbudt.
På en anden Haag-fredskonferen-
ce i 1907 vedtoges en række konventio-
ner om krigsførelse, herunder det, der på 
dansk blev kendt som Haag-landkrigsreg-
lementet. Heraf fremgik bl.a., at krigsfø-
rende (stater) ikke havde ubegrænset ret 
til at skade fjenden, idet gift eller forgifte-
de gasarter og brug af projektiler eller vå-
ben, som forårsagede unødvendige lidelser, 
blev forbudt. 
Alt dette og meget mere kom til at ind-
gå i de Geneve-konventioner, der i Røde 
Kors-regi kom til verden i 1949. Haag-kon-
ferencerne støbte så at sige fundamentet til 
det, der efter Anden Verdenskrig blev ud-
viklet som den humanitære folkeret, et 
moderne udtryk for krigens folkeret.
 Afbrudt af Første Verdenskrig kom ned-
rustningsforsøg først videre i Folkeforbun-
dets regi, og da især i form af straffefor-
anstaltninger til krigens store tabermagt 
Tyskland. Begrænsninger, som dette land 
efter nazisternes magtovertagelse i 1933 lod 
hånt om, og som omverdenen trods Ver-
sailles-traktatens bestemmelser ikke greb 
ind overfor. Forinden lykkedes det inter-
nationalt gennem en såkaldt Geneve-pro-
tokol af 1925 at få forbudt kvælende, gifti-
ge gasarter og bakteriologiske krigsmidler, 
foranlediget af smertelige menneskelige tab 
og lidelser under verdenskrigen. 
På det storpolitiske plan tiltrådte Frank-
rig, Tyskland og USA i 1929 den såkald-
te Briand-Kelogg-pagt (opkaldt efter hen-
holdsvis den franske og amerikanske 
udenrigsminister), der forsagede krig som 
sådan – et forsøg, der angiveligt (men det 
nævner Kierulff ikke) var ansporet af de 
europæiske magter for at få USA med i et 
slags sikkerhedssystem, eftersom amerika-
nerne ikke var blevet medlem af Folkefor-
bundet.
Første anti-atomtraktat i FN-regi
 Med Kierulff ved hånden kan man note-
re sig, at Folkeforbundet i 1932 indkaldte til 
verdens første internationale nedrustnings-
konference, som imidlertid led skibbrud, 
da Tyskland forlod den – og siden også 
Folkeforbundet. Masseødelæggelsesvåben 
blev betegnelsen for ikke-konventionel-
le våben, der forårsager store, ukontrollable 
tab og ødelæggelser, første gang brugt af 
den spanske oprørsgeneral Francisco Fran-
cos tropper mod den baskiske by Guernica 
i den spanske borgerkrig i 1937. 
I dag regnes atomvåben foruden biolo-
giske og kemiske våben samt disses frem-
føringsmidler (missiler) for masseøde-
læggende. Ifølge bogen findes der i dag 
– spredt på ni lande – i alt 17.270 atomvå-
ben i verden. Yderligere 30 lande formodes 
at have teknologisk kapacitet til at udvikle 
og fremstille atomvåben.
 I FN's pagt nævnes ordene nedrust-
ning og våbenkontrol kun i tre af dens i alt 
111 artikler, men ved den første resolution, 
som FN's Generalforsamling vedtog i janu-
ar 1946, nedsattes en atomenergikommis-
sion. 
Forfatteren minder om, at den danske 
atomfysiker Niels Bohr, der deltog i det sto-
re amerikanske Manhattan-projekt, som 
udviklede atombomben, i et åbent brev til 
FN af 9. januar 1950 påpegede den fare, 
atomenergien frembød, hvis den blev brugt 
til militære formål. (Det kan tilføjes, at or-
det menneskerettigheder også kun fore-
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kommer tre steder i FN's pagt. Antallet af 
emner og begreber, som stater og pressi-
onsgrupper har ivret for medtagelse i pag-
ten, har givetvis været overvældende. An-
melderens bemærkning).
Den vigtigste globale aftale til begræns-
ning af atomvåbnene er uden for enhver 
tvivl anti-atomspredningstraktaten af 1. 
juli 1968, som trådte i kraft to år efter. Den 
er i dag tiltrådt af 191 stater, dvs. hele ver-
den undtagen Indien, Israel og Pakistan 
foruden den unge stat Sydsudan. Nordko-
rea var oprindelig også bundet af traktaten, 
men i 1993 opsagde det den. 
Der skelnes imidlertid mellem de (i for-
vejen) atomvåben-besiddende stater og så 
de, der ikke har disse våben. I førstnævnte 
kategori er Frankrig, Kina, Rusland, Stor-
britannien og USA – de er (tilfældigvis?) 
også permanente medlemmer af FN's sik-
kerhedsråd. 
Forfatteren føjer til, at de teknologi-
ske fremskridt har gjort det muligt at sikre 
atomvåbnenes fortsatte funktionsdygtighed 
uden at foretage atomprøvesprængnin-
ger. Ved computersimulation kan der end-
og udvikles nye former for atomvåben og 
afprøvning af dem – og ja, så kunne atom-
staterne jo lige så godt tiltræde den traktat 
med forbud mod atomprøvesprængninger, 
som FN's Generalforsamling vedtog i 2015. 
164 har allerede ratificeret den - et udtryk 
for at dette emne er godt på vej til at bli-
ve del af international sædvaneret, bemær-
ker Kierulf.
 
Fem tilfælde af atomkrigsfare
Efter bogens udgivelse lykkedes det i som-
meren 2017 på en FN-konference at få 
vedtaget verdens første atomforbudstrak-
tat, som kun retter sig til de stater, der 
ikke i forvejen har atomvåben; de lover at 
afstå fra at afprøve, fremstille, erhverve, 
besidde eller oplagre atomvåben. Trakta-
ten træder i kraft, når 50 stater har ratifi-
ceret den. 
Kierulf har dog omhyggelig redegjort for 
traktaten i sin bog, hvoraf det fremgår, at 
den definerer ‘atomsikkerhed’ som dette, at 
staterne i forbindelse med atomvåben fore-
bygger og afslører tyveri af dem, deres brug 
til sabotage, ulovlige eller andre ondsinde-
de handlinger. Man fristes til at sige, at pa-
piret er tålmodigt, og at løfterne er mange 
– uden at udsigten til den store ‘bremse-
værdi’ er særlig let at få øje på. Kierulf fin-
der imidlertid, at konventionen udfylder 
farlige mangler i det, som han kalder ‘det 
nuværende atomregime’, idet den kan med-
virke til at forebygge atomterrorisme.
 Forfatteren gør opmærksom på, at ver-
den har været tæt på atomkrig mindst fem 
gange siden atomvåbnenes fremkomst: 
(1) Ved Cuba-krisen i 1962, da kaptajnen 
på en atombevæbnet sovjetisk ubåd var på 
nippet til at affyre en atomtorpedo, men 
blev bremset af sin overordnede, komman-
døren for den del af sovjetflåden, som be-
fandt sig i farvandet omkring Cuba. 
(2) Da det ved en computerfejl i en ame-
rikansk kommandocentral – som heldigvis 
blev opdaget – i 1980 blev meldt, at et sov-
jetisk atomangreb var blevet iværksat. 
(3) Da en sovjetisk officer i et missil-kon-
trolcenter i 1983 modtog signal om, at et 
amerikansk missilangreb var blevet iværk-
sat, men valgte at afstå fra et gengældelses-
angreb i sidste øjeblik. 
(4) Da NATO mindre end to måneder 
senere gennemførte en større øvelse, som 
Sovjetunionens politiske og militære ledel-
se først troede var indledningen til et atom-
angreb. 
(5) Da en amerikansk raket med forsk-
ningsformål blev affyret fra en norsk ø 
nær den sovjetiske kyst. Selv om russerne 
var blevet adviseret, så var meldingen ikke 
nået frem til Sovjetsunionens såkaldte ‘ear-
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ly warning’- system, men en reaktion herpå 
blev så også her afværget i sidste sekund.
Under gennemgang af atomfrie zoner i 
verden konstaterer forfatteren, at en sådan 
ikke har kunnet oprettes i Mellemøsten 
på grund af Israels de facto-besiddelse af 
atomvåben. Nok er Norden også (de facto) 
en atomfri zone, men formelt skal den ikke 
være det, idet en sådan status, som forfat-
teren ser det, ville have fjernet fleksibilitet i 
den sikkerhedspolitiske handlefrihed, som 
Danmark siden 1957 har nydt godt af. 
Fravær af denne ville have udelukket os 
fra at blive forsvaret med atomvåben af an-
dre nationer. Og sådan frembyder bogen 
i det hele taget noget nær en guldgrube af 
viden om biologiske, kemiske og radiologi-
ske våben, håndvåben, lette våben, antiper-
sonelminer og klyngebomber med meget 
mere. Om droner, der også kaldes ‘ube-
mandede luftfartøjer’, oplyses det, at der i 
dag findes 50 forskellige typer, som produ-
ceres i 50 forskellige lande.
Mistillid og kontrolvanskeligheder
 Hvis nogen skulle have haft opfattelsen af, 
at NATOs forhold til Rusland inden den 
nuværende Ukraine/Krim-krise var bare 
nogenlunde tilfredsstillende, kan de hos 
Kierulf hente stof til eftertanke. 
Siden 2007 har Rusland således ikke ud-
vekslet oplysninger om antal, placeringer 
og flytninger af konventionelle våben og 
udstyr, således som ellers forudsat i trak-
taten om konventionelle væbnede styrker 
i Europa (CFE). Det er blevet begrundet 
med, at NATO-landene ikke har ratifice-
ret en tilpasningsaftale under CFE, hvad 
disse magter igen begrundede med mang-
lende russisk troppetilbagetrækning fra 
Moldova (nærmere bestemt udbryderre-
publikken Transnistrien) og styrkereduk-
tioner i Georgien. Som forfatteren anfører, 
er Ruslands suspension folkeretsstridig, da 
CFE-traktaten ikke åbner mulighed for en 
sådan undtagelse.
 Det er umuligt blot tilnærmelsesvis at 
komme ind på alle de emner, som bogen 
indeholder: Våbenhandel, eksportkontrol, 
brug af de internationale domstole, mine-
rydning og meget andet. Kierulf minder 
om et Lenin-citat, som USA’s tidligere præ-
sident Ronald Reagan yndede, og som på 
engelsk lyder ‘Trust but verify’. (Den dan-
ske version lyder almindeligvis ‘Tillid er 
godt, kontrol er bedre’). 
Essensen er, at alle disse rustningstrakta-
ter (som andre internationale aftaler) bør 
kontrolleres, det vil sige efterprøves, for så 
vidt angår deres efterlevelse. I diplomatfag-
sproget: Verificeres. Man taler også om at 
monitorere. Og, ja, der er masser af proble-
mer med dette, måske tydeligst eksempli-
ficeret ved de vanskeligheder inspektører 
fra IAEA (Det Internationale Atomener-
giagentur) har mødt og har været konfron-
teret med i Iran. Tidligere var det Irak un-
der Saddam Hussein. 
I den store informationsmængde ser-
veres læseren også for overskuelige facts 
om Danmarks nedrustningspolitik, her-
under indsatsen for at begrænse sprednin-
gen af atomvåben. Et oversigtsværk, holdt 
i mundret sprog, som på det varmeste må 
anbefales alle med interesse for ét af FN’s 
nøgleområder: nedrustningsbestræbelser-
ne.
Denne bog har ud over sine mange detal-
jeoplysninger om atomvåben som sådan og 
særlig de traktater og andre internationa-
le vedtagelser om dem også en række nyt-
tige personlige kommentarer efter hvert af 
de 14 kapitler. De styrker læserens refleksi-
on over de mange informationer.
ANMELDELSE
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Bognoter
Af Brita Vibeke Andersen
Brita Vibeke Andersen er medredaktør af Udenrigs.
Deneen, Patrick:  Why Liberalism Failed. 
Yale University Press, 2018, 224 s.
Af de tre dominerende ideologier fra det 
20. århundrede: fascisme, kommunisme 
og liberalisme er kun liberalismen tilbage.  
Det har betydet, at de, der går ind for libe-
ralismen, har en tendens til at glemme, at 
det er en ideologi, og tror, at det er et na-
turligt sidste skridt i den politiske evoluti-
on, skriver politologen og lektor ved No-
tre Dame University Patrick Deen i sine 
bog Why Liberalism Failed.  Patrick Deen 
argumenterer, at liberalismen bygger sit 
ideologiske udgangspunkt på indbygge-
de modsætninger: på den ene side lige ret-
tigheder for alle samtidig med at liberalis-
men tillader og skaber materiel ulighed; 
liberalismen er på den ene side funderet 
på individets autonomi, men har på den 
anden side med været med til at frembrin-
ge et system med stærke statslige bureau-
kratier. I sin bog advarer Patrick Deen 
om, at de kræfter, som nu er blevet en do-
minerende del af vores politiske kultur 
ikke er overfladiske og forbigående, men 
er indbyggede karaktertræk i en ideologi, 
hvis succes skaber sin egen undergang.
 
Gessen, Masha: The future is history: 
How Totalitarianism reclaimed Russia. 
London Granta Books, 2017, 515 s. 
Journalist og forfatter Masha Gessen har 
skrevet flere Putin-kritiske bøger og artik-
ler. Senest bogen The man without a face: 
the unlikely rise of Valdimir Putin. I The 
future is history giver hun en mere over-
ordnet analyse af, hvad der er sket i Rus-
land efter 1984 frem til 2015, og hvordan 
Rusland forsøgte at håndtere de ekstra-
ordinære begivenheder, som fulgte i køl-
vandet på henholdsvis præsidenterne 
Gorbatjov, Jeltsin og Putin. Bogen ud-
gør et slags essay over russernes forhold 
til magt. Det er samtidig en slags selvbio-
grafi, hvor Masha Gessen rekonstruerer 
via individuelle personskæbner og por-
trætter Ruslands nyere historie. Man kan 
blandt andet læse om den likviderede op-
positionspolitiker Boris Nemtsovs dat-
ter Zhanna Netsova eller grundlæggeren 
af det uafhængige opinions Institut Leva-
da Center.
Grigas, Agnia: The New Geopolitics of 
Natural Gas. Harvard University Press, 
2017, 416 s.  
Agnia Grigas hovedhypoteser i bogen The 
New Geopolitics of Natural Gas er, at vi 
står over for en energirevolution ført an af 
USA. USA er nu verdens største naturgas-
eksportør og arbejder aggressivt på at ud-
vide sit marked for flydende naturgas og 
98  |  UDENRIGS 3  |  2017
BOGNOTER
sikre sig en supermagts position på ener-
giområdet. Det er en udvikling som kan 
have stor indflydelse på hele den interna-
tionale verdensorden, hvor især Rusland 
står til at miste indflydelse. Agnia Grigas 
borer i bogen dybt ned i dagens gasmar-
ked for at afdække de kræfter og tenden-
ser, som påvirker den globale geopolitik 
på gasområdet. 
Guérot, Ulrike og Elisabeth Donat (red.):  
Was ist los mit Frankreich? Von politi-
scher Zersetzung zu socialer Neuordnung. 
Krems Publication Series on European De-
mocracy (KPSED), Band 1, 2017, 256 s.
Emmanuel Macron er ny præsident i 
Frankrig, men hvordan går det egentlig 
i Frankrig. Er landet på vej mod en epo-
kegørende omorganisering måske lige-
frem en ‘revolution’. Og hvad betyder det 
for Tyskland og for Europa. I Was ist los 
mit Frankreich? giver sociologer, polito-
loger, men også aktivister fra det  franske 
 civilsamfund og unge franskmænd fra 
vidt forskellige synsvinkler deres bud på 
et svar.
Kepel, Gilles: Terror in France: The rise 
of jihad in the West. Princeton University 
press, 2017, 240 s. 
Gilles Kepels Terror In France undersø-
ger Frankrigs interne politiske og socia-
le dynamikker samt de strategier som de 
regerende eliter har forsøgt sig med siden 
præsident Sarkozy. Kepel beskriver og do-
kumenterer, at modsat det gængse billeder 
lever franske muslimer ikke i et politisk og 
isoleret parallelunivers. Franske muslimer 
har historisk været aktive deltagere i nati-
onens politiske liv. Et af Kepels hovedar-
gumenter er, at opblomstringen af jihad 
grupper skal ses i sammenhæng med øget 
støtte til andre anti-establishment partier 
og grupper generelt set. 
Krastev, Ivan: Efter Europa. Europæiske 
ideer. Informations Forlag 2017, 121 s.
Efter Europa handler om Europas fremtid 
og muligheden for unionens opløsning. 
Den højrenationalistiske populisme spre-
der sig, briterne er på vej ud, og de mere 
end 1,3 millioner migranter fra Mellem-
østen, Nordafrika, og Sydasien har med-
ført en politisk destabilisering på natio-
nalt niveau over hele kontinentet. Det er 
ikke blot en populistisk revolte imod det 
etablerede system, der hjemsøger Euro-
pa, men vælgernes oprør mod de merito-
kratiske eliter. Fra Barcelona til Budapest 
frygter ængstelige flertal fremmede min-
dretal. De er overbevist om, at krisen skyl-
des en sammensværgelse af kosmopolitisk 
orienterede eliter og stammeorienterede 
indvandrere. Europas udfordring i dag er 
at imødekomme flertallets bekymringer 
og samtidig dæmme op for de reaktionæ-
re impulser, der ledsager dem – en udfor-
dring, som Krastev forbereder os på.
Levitsky, Steven og Daniel Ziblatt: How  
Democracies Die: What history tells us 
about our future. Crown, 2018, 320 s.
To professorer fra Harvard har med ud-
gangspunkt i deres ekspertise i populisme 
og autokratisk styre i det 1900. og 2000. 
århundredes Europa og Latinamerika be-
skrevet, hvad der sker i overgangen fra de-
mokrati til autokrati. Bogens formål er at 
gøre amerikanerne opmærksom på, at de-
res ‘checks and balances’ til trods, så er det 
amerikanske demokrati ikke immunt over 
for de sygdomme, som tidligere har gjort 
det af med andre demokratier. Professo-
rerne mener, at præsident Donald Trump 
allerede har overskredet grænsen for hvad 
der kendetegner en populistisk leder til en 
potentiel autokratisk ledertype. De beskri-
ver fire indikatorer, som kendetegner en 
autokratisk leders opførsel, så læseren selv 
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kan beslutte, hvorvidt Trump er en auto-
krat. 
Nedergaard, Peter: Klimapolitik – et sam-
fundsperspektiv.  Forlaget Columbus, 3. ud-
gave 2017, 141 s.
I sin nye udgave af Klimapolitik giver Pe-
ter Nedergaard en udførlig introduktion 
til klimapolitikken som et politisk fæno-
men. Bogen beskæftiger sig bl.a. med føl-
gende spørgsmål: Hvad er baggrunden 
for, at klimapolitikken er blevet så vigtigt 
et emne? Hvad består de klimapolitiske 
problemer i? Hvordan har det internati-
onale klimapolitiske samarbejde udviklet 
sig? Hvorfor er det tilsyneladende så svært 
at finde internationale løsninger på de kli-
mapolitiske problemer? Hvad er de enkel-
te lande eller landegruppers holdninger 
til, hvad klimapolitik er? 
Serinci, Deniz B.: Slave i Islamisk Stat. 
Ghaliyas historie. Gyldendal 2017, 240 s.
Journalist, forfatter og foredragshol-
der Deniz B. Serincis bog Slave i Islamisk 
Stat er historien om en familie og et folk, 
der spredes for alle vinde under pres fra 
en af vor tids mest formørkede ideologi-
er. Hovedpersonen Ghaliya er 27 år, da Is-
lamisk Stat overtager byen i det nordlige 
Irak, hvor hun bor. Hun tilhører den re-
ligiøse gruppe, ezidierne , som de mili-
tante islamister er særligt ude efter. Gha-
liya har det meste af sit liv haft ansvar for 
sine fire yngre søskende, men Ghaliya og 
søsteren Markaz mister kontakten til de-
res tre brødre under en kaotisk flugt. Isla-
misk Stat skiller mændene fra kvinderne, 
når de tager fanger. Ezidi-mændene likvi-
deres, mens kvinder og børn udsættes for 
påtvungen konvertering, religiøs indoktri-
nering, voldtægter og slaveri. Ghaliya og 
hendes søster tilbringer 285 dage i fangen-
skab hos flere forskellige IS-krigere, inden 
det lykkes dem at stikke af.
Souza, Pete: Obama i nærbillede. Otte år i 
Det Hvide Hus. Gyldendal 2018, 352 s. 
Nærportræt af de otte år, Barack Oba-
ma var amerikansk præsident – fotografe-
ret af en af USA’s førende fotojournalister, 
Pete Souza, som var Obamas officielle fo-
tograf. Her er både ikoniske, kendte fotos 
og en lang række situationer bag facaden. 
Med forord af Obama selv.
BOGNOTER
Om Selskabet
DET UDENRIGSPOLITISKE SELSKAB
Det Udenrigspolitiske Selskab er en 
 privat, almennyttig forening. Den er stiftet 
i 1946 med det formål at  fremme kend-
skabet til og højne interessen for uden-
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